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Ob koncu 20. stoletja so posamezni valovi demokratizacije in procesi modernizacije in 
raznovrstni procesi v nekdanjih socialističnih državah, ki jih označujemo kot tranzicijo, 
temeljito spremenili politično, gospodarsko in siceršnjo podobo sveta. V kontekstu 
politične modernizacije lahko ugotovimo spremenjeno vlogo države, delovanje državne 
uprave in celotnega javnega sektorja. Razvijanje modernega upravnega sistema 
demokratične države je postala nujna in stalna prioriteta razvojnih izzivov vsake moderne 
družbe. Tradicionalna upravna država je bila napadena z vseh strani. Njena klasična, 
regulativna in oblastna vloga se je začela umikati zahtevam po njeni racionalnosti, 
učinkovitosti, dostopnosti, podjetizaciji. Spremembe so v prvem obdobju v veliki meri 
izhajale iz uvajanja podjetniških pristopov in problematizacije ključnih elementov 
Webrovega tipa birokratske organizacije. Klasična oblastna paradigma ni več omogočala 
ustreznega upravljanja, ki izhaja iz demokratičnih vrednot in participacije državljanov pri 
oblikovanju javnih politik. Novi javni menedžment z uvajanjem podjetniških in tržnih 
pristopov v državno upravo, ki je imel začetke v neoliberalnih režimih v 80. letih prejšnjega 
stoletja, pa je bil kmalu izpostavljen številnim kritikam. Te so bile usmerjene na vrednote, 
ki jih vzpostavlja, na razgradnjo enotne javne službe in na učinke menedžmenta na 
demokratične vrednote. Kot iskanje alternativ spreminjanja državne uprave so se 
oblikovali številni pristopi, ki jih prepoznamo kot koncept neoweberijanske države, idejo 
nove javne službe, koncept vladovanja (governance) in doktrino dobre uprave (good 
administration). Razvoj slovenske državne uprave je neločljivo povezan na eni strani s 
procesi tranzicije postsocialističnih držav, novo ustavnostjo in normativno ureditvijo, na 
drugi strani pa s pristopi in koncepti novega javnega menedžmenta. Ključni cilj sprememb 
tako v razvoju slovenske državne uprave kot nekaterih tujih izkušenj pa je narediti državno 
upravo zanesljivo. 
 
Predmet raziskovalnega pristopa je preučitev stanja zanesljivosti slovenske državne 
uprave kot profesionalnega podsistema v družbi. Profesionalizacijo slovenske državne 
uprave smo teoretično in z raziskovalnim pristopom preverili na podlagi analitičnega 
modela profesionalizacije uprave, ki ga predstavljajo elementi koncepta zanesljive uprave, 
elementi profesionalizacije uradniške profesije z njenimi karakteristikami in elementi 
kompetenc z dimenzijami vodenja in etičnosti. Pri tem smo imeli namen ugotoviti obstoj 
povezanosti in medsebojne odvisnosti konstruktov profesionalne državne uprave, ki jo 
predstavljajo zanesljivost, profesija in kompetence.  
 
Raziskavo koncepta zanesljive uprave kot interakcije elementov njene zanesljivosti, 
razvoja profesije in kompetentnosti z naslovom Profesionalizacija slovenske državne 
uprave smo izvedli v času od 30. 3. 2016 do 7. 4. 2016. Podatki so bili zbrani z anketnim 
vprašalnikom, ki je vseboval 44 spremenljivk, s katerimi so anketiranci izražali strinjanje in 
ga je sestavljalo osem vsebinskih sklopov: legalnost, ekonomičnost, znanje, moč, vpliv, 
odgovornost, avtonomnost, vodenje in etika. V vzorec raziskave je bila vključena 
vodstvena struktura, načelniki in vodje notranje organizacijskih enot 58 upravni enot 
Slovenije. Izbrani reprezentativni vzorec vodstvene strukture je utemeljen na podlagi 
dejstev, da 58 upravnih enot kot teritorialna oblika izvajanja upravnih nalog iz državne 
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pristojnosti pokriva območje celotne Slovenije. Njihova organizacijska struktura ostaja 
nespremenjena od leta 1995, ko se je konstituiral nov upravni sistem v Sloveniji. 
Predstavljajo temeljno obliko srečevanja državljanov pri uresničevanju svojih pravic, 
obveznosti in pravnih koristi z državo, njenim pravnim redom in oblastjo. V svojem 
delovanju so v pomembnem in prepoznavnem prispevku implementirale načela in pristope 
sprememb in posodabljanja državne uprave. V raziskavi sta sodelovali več kot dve tretjini 
oseb ženskega spola (69,1 %), več kot polovica anketirancev (52 %) je starih več kot 50 
let, največji delež anketirancev (40,8 %) ima med 21 in 30 let delovne dobe v javni upravi, 
pri čemer tri četrtine anketirancev nima (49,5 %) ali ima do pet let (25,8 %) izkušenj v 
zasebnem sektorju, prevladujeta pa pravna (42,4 %) in upravna (18,2 %) smer izobrazbe.  
 
V okviru preučevanja smo ugotavljali strinjanje anketirancev s trditvami opisnih 
spremenljivk o obstoju posameznih elementov zanesljive uprave, z aritmetično sredino 
(povprečna vrednost odgovorov v razponu 1─5). Povprečne vrednosti aritmetičnih sredin 
posameznih spremenljivk v raziskavi potrjujejo teoretično predpostavljeni konceptualni 
model z verifikacijo raziskovalnih hipotez. Najnižje ocenjene vrednosti aritmetičnih sredin 
posameznih spremenljivk, ki so problematične, pa nakazujejo prihodnje aktivnosti v 
pristopih za razvoj profesionalizacije slovenske državne uprave. Tako so najnižje 
vrednosti strinjanja s trditvami, da so pravna razmerja stabilna in predvidljiva (3,2), da 
mehanizmi proračunske porabe spodbujajo stroškovno varčnost (2,9), da javnost zaupa 
uradnikom (2,9), anketiranci v slovenski državni upravi ne prepoznajo transformacije 
klasičnega hierarhičnega vodenja v sodelujoče omrežno delovanje (3,5), prav tako pa ne 
prepoznajo odgovornosti za sodelovanje pri oblikovanju javnih politik in prispevku h 
kakovostnejši regulativi (3,4), kljub temu pa potrjujejo svojo avtonomnost v razmerju do 
hierarhije.  
 
Rezultat in glavni prispevek doktorske disertacije predstavlja merski model profesionalne 
uprave kot zanesljive uprave. Pri tem smo vse značilnosti, ki opredeljujejo profesionalno 
upravo obravnavali kot kompleksno celoto in ne na ravni posameznih značilnosti in jih 
povezali v strukturo latentnih spremenljivk, ki predstavljajo abstraktni koncept zanesljive 
uprave. Model vsebuje tri latentne spremenljivke, ki so med seboj povezane in torej 
sovplivajo druga na drugo, gre za profesijo državne uprave, njene kompetence in 
zanesljivost. Konstrukti profesionalne uprave izkazujejo visoko stopnjo medsebojne 
povezanosti, profesija ─ zanesljivost : 0,83, zanesljivost ─ kompetence : 0,72 , profesija 
─kompetence : 0,96. Model predstavlja celosten in praktično uporaben pristop za 
ugotavljanje stanja in kritičnih področij nadaljnjega razvoja in za posodobitev državne 
uprave s ciljem njenega profesionalnega delovanja.  
 
Ključne besede: modernizacija, državna uprava, profesionalizacija, profesija, zanesljivost, 







PROFESSIONALISATION OF THE SLOVENE STATE ADMINISTRATION 
 
At the end of the 20th century, the political, economic and overall appearance of the world 
has been significantly changed by individual democratisation waves and processes of 
modernisation as well as various processes in former socialist countries, which are 
referred to as transition. In the context of political modernisation, a changed role of the 
state, state administration and the entire public sector may be observed. Developing an 
advanced administration system of a democratic country has become an essential and 
permanent priority of the development challenges of every modern country. The traditional 
administrative state has been attacked from all sides. Its classic regulatory and 
governmental role was overruled by the requirements for its rationality, efficiency, 
accessibility, and enterprising. During the first period, changes have to a high degree 
resulted from establishing entrepreneurial approaches and from the problematisation of 
key elements of the Weber bureaucratic organisation. The traditional governmental 
paradigm has no longer ensured proper governance, based on the democratic values and 
citizen participation in public policy-making. However, the new public management, 
originating from the neo-liberal regimes of the 1980s, was soon exposed to widespread 
criticism, since it was implementing entrepreneurial and marketing approaches to the 
public administration. Criticism was levelled at the values it encourages, the degradation 
of the uniform public service and at the management impacts on the democratic values. In 
order to find alternatives to changing state administration, several approaches have 
developed, known as the concept of neo-Weberian state, the idea of new public service, 
the concept of governance and the doctrine of good administration. The development of 
the Slovene state administration is inextricably connected with the transition processes of 
post-socialist countries, new constitutionality and regulatory framework on one side, and 
with approaches and concepts of the new public management on the other side. A key 
objective of the development changes of the Slovene state administration based on some 
foreign experience is to provide a reliable state administration. 
 
The research approach was aimed at reviewing the reliability of the Slovene state 
administration as a professional subsystem in a society. The professionalisation of the 
Slovene state administration was checked theoretically and using a research approach on 
the basis of an analytical model of the administration professionalisation, represented by 
elements of a reliable administration concept, elements of the professionalisation of the 
administrative profession along with its characteristics, and elements of the competence 
from the perspective of managing and ethics. Our aim was to determine the existence of a 
connection and interdependence of professional state administration constructs, 
represented by reliability, profession and competence. 
 
The research of the reliable administration concept as an interaction of elements of its 
reliability, profession development and competence, entitled The professionalisation of the 
Slovene state administration, was carried out in the period from 30 March 2016 to 
7 April 2016. All the data was gathered through a survey questionnaire, consisting of 44 
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variables enabling the respondents to express consent, with the following 8 sets of 
questions: legality, economy, knowledge, power, impact, responsibility, autonomy, 
management and ethics. The research sample included a management structure, i.e. 
heads and managers of internal organisational units in 58 Slovene administrative units. 
The selected representative sample of the management structure may be justified on the 
basis of the following facts: 58 administrative units carry out administrative functions on 
the territorial level, thus covering the entire territory of Slovenia from the state jurisdiction; 
their organisational unit has not changed since 1995, when a new administrative system 
was formed in Slovenia; they represent a fundamental form of citizen gathering in 
exercising their rights, obligations and legal entitlements with the state, its legal order and 
the government; in the conduct of their activities, they have significantly contributed to the 
implementation of principles and approaches in changing and updating the state 
administration. More than two thirds (69.1%) of the respondents in the survey were 
women; more than half (52%) of all respondents was older than 50 years; the largest 
proportion (40.8%) of respondents had between 21 and 30 years of service in the state 
administration, whereas three quarters of respondents have no (49.5%) or up to 5 years 
(25.8%) experience in working in private sector; the majority of them being legally (42.4%) 
or administratively (18.2%) qualified. 
 
Within the examination, we have investigated whether respondents agree with the 
statements of explanatory variables about the existence of individual elements of a 
reliable administration, with arithmetic mean (the average value of answers between 1 
and 5). Through the verification of the research hypotheses, it has been identified that the 
average values of arithmetic means of particular variables in the research confirm the 
conceptual model that was assumed in theory. The lowest estimated values of arithmetic 
means of particular variables which prove to be problematic, indicate further steps in 
approaches to developing Slovene state administration professionalisation. In this regard, 
the following statements have been least likely to be agreed with by the respondents: 
legal relations are stable and predictable (3.2); budgetary expenditure mechanisms 
encourage a cost economy (2.9); the public has trust in officials (2.9). Besides, the 
respondents do not see any transformation of the classic hierarchical management within 
the Slovene state administration into a participating network (3.5). They also do not feel 
any responsibility for participating in public policy-making or contributing to a more 
qualitative regulation (3.4). Nevertheless, they confirm their autonomy from the hierarchy. 
 
The result of the PhD thesis is a metric model of a professional administration being a 
reliable administration. All the characteristics defining a professional administration have 
been addressed as a complex unit and not at the level of individual characteristics. They 
have been connected to a structure of latent variables, thus presenting an abstract 
concept of a reliable administration. The model consists of the following three interrelated 
latent variables that affect each other: the profession of state administration, its 
competence and reliability. A high degree of the interconnection of professional 
administration constructs may be noted as follows: profession–reliability (0.83); reliability–
competence (0.72); profession–competence (0.96). It is a comprehensive approach, 
suitable for practical application in determining the status and critical points of the further 
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development and modernisation of state administration with the aim of providing its 
professional functioning. 
 
Key words: modernisation, state administration, professionalisation, profession, reliability, 
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Posamezni valovi demokratizacije (Huntington, 1992, str. 579 ─ 614) so z razsežnostjo 
procesov globalizacije, ki jo razumemo v pomenu različnih in številnih stvari za različne 
ljudi (Farazmond, 1999, str. 509─552), ob koncu 20. stoletja oz. začetku 21. stoletja 
temeljito spremenili gospodarsko, politično, socialno, kulturno, tehnološko in siceršnjo 
podobo sveta in njegovega ustroja. V vsej svoji kompleksnosti in tudi ambivalentnosti ti 
procesi družbene modernizacije predstavljajo razpadanje in spremembe tradicionalne in 
vzpostavljanje moderne družbe, kar vključuje spremembe na vseh področjih človekovega 
mišljenja, dojemanja in njegovih ravnanj (Inglehart, 1995, str. 379─403; Zajc, 1993, str. 
9─27). V kontekstu politične modernizacije, ki jo moramo razumeti in interpretirati v okviru 
družbene modernizacije, gre za spremenjeno vlogo države, delovanja državne uprave in 
celotnega javnega sektorja. Politična modernizacija predstavlja izrazito široko področje 
celovitih sprememb in novo pojmovanje oblasti z njeno racionalizacijo, redistribucijo moči 
in predvsem odnosa do državljanov. Najpomembnejši odraz teh sprememb pa za 
državljane predstavljajo spremembe v delovanju državne uprave. Vzpostavljanje in 
razvijanje modernega upravnega sistema demokratične države je nujna, stalna in prva 
prioriteta razvojnih izzivov sleherne moderne demokratične družbe. Tako danes govoriti o 
upravljanju države in državne uprave pomeni govoriti o ključnih problemih in izzivih 
sodobnega sveta, družbe in človeka v njej. Te teme postajajo vse bolj globalno soodvisne 
in univerzalne, pri čemer velja opozoriti, da univerzalnost v povezanosti globalnega 
nikakor ne bi smela izključevati lokalnega; nasprotno, danes bi se morali v kontekstu 
časovno – prostorskega – tehnološkega zgoščevanja tudi pri vprašanjih delovanja državne 
uprave vse bolj približevati konceptu prežemanja globalnega in lokalnega, kar pojasnjuje 
tudi koncept glokalizacije (Robertson, 1992, str. 38).  
 
Procesi in vsebine sprememb državne uprave so še kako določeni z različnimi razvojnimi 
vidiki posameznih držav in tudi kulturnim okoljem, v katerem se dogajajo, saj spremembe v 
delovanju državne uprave pogosto ne uspejo, če jih vpeljujemo v družbi, ki nima ustrezne 
podporne kulturne in institucionalne tradicije. Procesi reform, sprememb, modernizacije, 
stalnih sprememb, izboljšav, prenove, transformacije oz. kakorkoli že poimenujemo široko 
razprostranjene reforme države in državne uprave po vsem svetu so iz različnih izhodišč in 
vzrokov (privatizacija, racionalizacija, pogoj finančne pomoči, demokratičnih prehodi) 
temeljili na uvajanju različnih podjetniških načel in stila vodenja v delovanje državne 
uprave. Temeljna značilnost in glavno gibalo sprememb v razvoju sodobnih upravnih 
sprememb pa je prehod opravljanja upravne dejavnosti od laikov na profesionalne 
izvajalce; profesionalizacija uprave je ena od temeljnih značilnosti sodobne uprave, 
(Haček & Bačlija, 2007, str. 38), ki mora s sodobnim sistemom javnih uslužbencev 
vzpostaviti učinkovite, javno odgovorne in na uporabnike usmerjene pristope vodenja, 
organizacije dela, personalnega odločanja in vzpodbujanja ustvarjalnosti in 
profesionalnosti.  
Procesi neoliberalnih pristopov v pojmovanju javnega, kar je povezano tudi s tehnološkimi, 
političnimi, ekonomskimi dejavniki, v veliki meri od javnih uslužbencev ne izpostavljajo 
samo usposobljenosti in znanja, temveč njihovo profesionalnost. Ta predstavlja visok nivo 
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znanja z zmožnostjo kritične refleksije in samoizboljševanja. Ti pristopi v svoji predpostavki 
vključujejo tudi tekmovalnost, razdruževalnost, storilnostno naravnanost idr. To samo po 
sebi ni sporno, pomemben pa je učinek in posledica teh pristopov v okolju profitabilnosti 
rezultatov v javnem življenju, ki je oz. bi moral biti v kontekstu javne sfere in javnega 
dobrega zavezan drugačnim ciljem kot tekmovalni trg. Omenjeni učinki v spremenjenem 
delovanju javne uprave pa so v pogojih, ko vse bolj upadajo oblastne funkcije države in se 
sistem javnih uslužbencev vedno bolj označuje s statusom zaposlenih v zasebnem 
sektorju, še toliko bolj vredni proučevanja in ovrednotenja.  
 
Tradicionalna upravna država je bila s predstavljenimi izhodišči napadena z vseh strani, 
kajti korporacijske elite niso videle več potrebe po državi blagostanja (Brezovšek & Bačlija, 
2010, str. 202). To z vidika večje učinkovitosti, transparentnosti, racionalnosti delovanja, 
dostopnosti in naravnanosti k svojim notranjim in zunanjim strankam, kar vse izhaja iz 
prehoda funkcioniranja družbe kot demokratične odprte, pluralne, ni nič spornega. Saj se 
je na ta način spreminjala klasična, regulativna in oblastna vloga države in njene uprave v 
kreativno, razvojno partnerstvo, in to z vsemi družbenimi podsistemi. Zadeva se 
problematizira ob vprašanju, ali podjetniški pristopi kot prevladujoča paradigma upravne 
modernizacije, ki izpostavljajo servisno naravnanost upravnega delovanja, v zadostni meri 
in kako sploh nudijo odgovor tradicionalnemu upravnemu delovanju, ki izhaja iz koncepta 
delovanja države in njene uprave kot institucije, ki z legalno – racionalno avtoriteto ─ 
zavzema osrednjo vlogo pri upravljanju in obvladovanju sodobnih družb. Ob usmerjenosti 
v podjetniška merila uspešnosti ne gre zanemariti načel zakonitosti, pravičnosti in 
etičnosti, saj je le povezava vseh teh  načel temelj uspešnega dela javnega sektorja 
(Haček, 2005, str. 35).  
 
Ne glede na cilje in predpostavke upravnih reform, ki so ne samo v Sloveniji, temveč tudi v 
evropskem in širšem okolju potekale sočasno z ekonomskimi in političnimi reformami ob 
soočanju z lastnimi razvojnimi paradoksi (sledenje praksam in izkušnjam nekaterih 
tradicionalnih uprav, ki so se seveda tudi same spreminjale;cilje reforme postavlja politika, 
ki pa ima ambivalenten odnos, saj atributi dolgoročnosti, neodvisnosti upravnega 
spreminjanja niso nujno politično sprejemljivi, prav tako pa so mogoče v današnjem času 
bolj kot kdajkoli izkazuje in potrjuje, da manj države nujno ne pomeni več svobode in 
razvoja, kar zagovarja neoliberalizem), pa je cilj vseh demokracij zagotoviti sposobno, 
učinkovito in profesionalno javno službo (Brezovšek, 2000, str. 264).  
 
Različni pristopi novega načina delovanja države in njenega upravljanja bolj ali manj 
uvajajo podjetništvo z vpeljevanjem racionalnih metod dela, podjetniških metod in tehnik 
ali načel za preobrazbo paternalističnega pristopa delovanja državne uprave v učinkovito 
in uporabniško oblast. Spremenjeni pristopi delovanja države naj bi spremenili vlogo 
države in javne uprave kot intervencionistične, represivne, samozadostne ─ v odprto, 
odzivno, uspešno, kar vse predstavlja univerzalne cilje z naravnanostjo konkurenčnega 
tržnega gospodarstva. Velja pa opozoriti na nekritično aplikacijo podjetniških načel, saj 
kljub vsem novim pristopom v javni upravi prevladuje zakonitost nad učinkovitostjo, javni 
interes nad ekonomsko uspešnostjo, meje usmerjenosti pa določa javni interes (Kovač, 




S spremenjeno predstavo delovanja države in državne uprave so se problematizirali tudi 
vsi ključni elementi webrovskega koncepta formalne, institucionalne strukture javne uprave 
z delitvijo dela, racionalnostjo, formalistične brezosebnosti idr. (Haček & Bačlija 2007, str. 
33-35).V obravnavani temi o profesionalizaciji slovenske države uprave smo želeli 
raziskati ravno disananco prehoda in transformacije klasičnega v moderno delovanje 
uprave. Ta s pristopi »podjetizacije« nikakor ne more biti zadosten, v kolikor ne vključuje 
na institucionalni in izvedbeni ravni integracije starega z novim, kajti tudi moderni pristopi 
nikakor ne dajejo odgovorov brez ostankov. Še več. Vedno glasnejša in pogostejša so 
opozorila o problematičnosti neoliberalnega zaupanja v trg in principa maksimizirajoče 
ekonomske profitabilnosti, kar lahko zasledimo tudi v delovanju uprave. Slovenska država 
je od sredine devetdesetih let prejšnjega stoletja v koncept delovanja celotne javne, še bolj 
pa državne uprave, vnesla celovit nabor pristopov in implementacije iz tradicionalnega v 
moderno. Na programski ravni je celovito izhodišče za razvoj sistema slovenske javne 
uprave predstavljala Strategija nadaljnega razvoja slovenskega javnega sektorja 
2003─2005, ki jo je sprejela Vlada RS v letu 2003. V  letu 2015 pa je Vlada RS sprejela 
enovit strateški dokument dolgoročnega razvoja slovenske javne uprave do leta 2020 z 
naslovom; Javna uprava, Stategija razvoja javne uprave 2015─2020, v katerem so 
temeljni cilji usmerjeni v kakovost in učinkovitost, transparentnost in odgovornost javne 
uprave (Javna uprava, 2015─2020, str.12). 
 
Tudi izhodišča vladnega delovanja po aktivnostih, povezanih z integracijo Slovenije v 
Evropsko unijo od 1996 do 2004, ko je po letu 2005 poudarek na odpravi administrativnih 
ovir in izboljševanju kakovosti regulacije upravnih storitev, e-upravi in reformi plačnega 
sistema (Kovač & Virant, 2011, str. 42─3), v pomembnem delu vključujejo celovite ukrepe 
za transformacijo uradniško reaktivnega delovanja v profesionalno proaktivno delovanje 
državne uprave. In raziskovalna tema naloge bo obravnavala in na modelu profesionalne 
državne uprave kot zanesljive uprave utemeljila ravno ta bistven in celovit pristop 
delovanja državne uprave, ki kljub klasičnim atributom s hierarhijo pravil in zakonitostjo 
vključuje tudi moderna načela transparentnosti, participativnosti, učinkovitosti in 
naravnanosti na odjemalce storitev.  
 
Raziskava je sledila ambiciji ugotavljanja dejanskega stanja delovanja državne uprave kot 
profesionalnega družbenega podsistema, ki v povezavi s svojo zanesljivostjo predstavlja 
pomemben predpogoj stabilnosti, razvoja in konkurenčnosti države. Model profesionalne 
državne uprave, ki ga določa stopnja njene zanesljivosti, smo obravnavali skozi pregled 
razvoja slovenske državne uprave in vzpostavljanja ciljev zanesljive uprave, t.j. legitimnosti 
in učinkovitosti, prav tako pa tudi razvoja uradniške profesije in vloge kompetentnosti.   
Cilja zanesljivosti uprave sta zelo kompleksna in celovita, saj legitimnost vključuje celotno 
področje legalnosti in odnosa med politiko in upravo, učinkovitost pa vključuje dimenzijo 
strokovnosti in stroškovnosti. Z elementi ravni profesionalizacije slovenske državne uprave 
pa smo raziskali stopnjo profesionalizacije uslužbenskega sistema, vključujoč njeno 
kompetentnost, ki odločujoče določa raven zanesljivosti delovanja državnega upravnega 
sistema in s tem stopnjo njegove profesionalnosti.  
 
Analiza zanesljive javne uprave je torej mogoča samo skozi analizo profesionalnosti 
uslužbenskega sistema, ki pa ga ne moremo obravnavati kot izoliran družbeni podsistem, 
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saj nam to ne omogoči celostnega vpogleda v njegovo delovanje, predvsem pa ne 
razumevanja možnosti njegove izboljševanja, ki so določene v celotnem političnem 
kontekstu. Zaradi tega smo profesionalizacijo uslužbenskega sistema raziskali skozi 
Parsonsovo shemo treh  nivojev oz. podsistemov upravljanja: institucionalnega,  
operativnega in simbolnega1. Če je v dosedanjem razvoju državne uprave ta dosegla 
visoke standarde zakonodajnega okvira v prvih dveh nivojih, pa ocenjujemo, da je za 
nadaljnjo profesionalizacijo in za  možne spremembe najpomembnejša tretja upravljavska 
raven, ki jo predstavlja simbolna raven upravljanja v sistemu javnih uslužbencev, saj je 
vsakršno institucionalno normativno spreminjanje državne uprave vedno bolj določeno kot 
vprašanje njene kulturne spremembe: z vprašanji etike, upravne kulture in družbene 
odgovornosti2.  
 
Razumevanje zanesljivosti uprave, tudi ali predvsem tudi kot profesionalizacije 
uslužbenskega sistema, pa mora raziskati in ponuditi odgovor, kaj sploh je profesionalni 
uradnik in katere so njegove kompetence, kajti predpostavka zanesljive uprave je 
profesionalni uradnik, ki se razvija skozi uradniško kariero v institucionalnem okviru 
uslužbenskega sistema. Prehod iz birokratske v proaktivno profesionalno delovanje 
državne uprave je torej mogoče interpretirati, tolmačiti in določiti ob interpretaciji 
analitičnega modela profesionalnega uradnika – profesionalnega uslužbenskega sistema – 
profesionalne državne uprave kot zanesljive uprave. To pa vključuje, in kar smo v nalogi 
tako teoretsko kot empirično raziskovali, analizo uslužbenskega sistema in pomena 
kompetenc uradnikov, vprašanje odnosa med politiko in upravo oz. politične in družbene 
odgovornosti uradnika, in vprašanje etike, ki je tudi (pre)oblikovanje upravne kulture kot 
temeljnega kohezivnega elementa med upravo in politiko, med upravo ter državljani, kar 
pa je povezavo tudi z zaupanjem v državne institucije oz. državno upravo. 
   
Celoviti vpogled v stanje profesionalnosti državne uprave je še toliko bolj utemeljen z 
opozorili, da je bila dosedanja reforma javnega sektorja v pomembnem delu določena s 
pisanjem nove in spreminjanjem obstoječe zakonodaje, torej je šlo zgolj in predvsem za 
modernizacijo zakonodaje. Ravno zato pa je izziv, pregledati stanje implementacije, 
delovanje in odzivnosti akterjev v državni upravi, še toliko večji.  
 
Slovenska državna uprava je v procesih politične in družbene modernizacije in 
demokratičnega prehoda od začetka devetdesetih let prejšnjega stoletja šla skozi zelo 
intenzivna in vsebinsko prepoznavna obdobja. Njene strukturne spremembe so določali in 
vzpodbudili procesi osamosvajanja Slovenije, ponovna vzpostavitev lokalne samouprave 
in nastanek nove konstrukcije javne uprave (Šmidovnik, 2004, str. 15), prav tako pa tudi 
procesi prilagajanja slovenske državne uprave Evropski uniji. Obdobje po letu 2000 pa 
označuje sprejetje sistemske zakonodaje oz. t.i. zakonodajni del reforme javne uprave. 
                                               
1 Talcott Parsons uporablja sistemsko teorijo v sferi sociologije in upravljanja in Šmidovnik na tej 
podlagi obravnava potek procesa upravljanja v organizacijah kot družbenih sistemih po kibernetsko 
– informacijski teoriji na naslednjih ravneh: inštitucionalna, instrumentalna, izvršilna in tehnična. 
Glej: Šmidovnik J. (1980). Temeljni pojmi o upravi, str. 26-30. Ljubljana: Višja upravna šola 
2 Haček izpostavlja pomembnost simbolne ravni upravljanja sistema javnih uslužbencev, ki je sicer 
manj vidna in otipljiva kot prvi dve ravni upravnega delovanja, vendar lahko spodbuja dobro oz. 
prepoveduje slabo delovanje v sistemu javnih uslužbencev in v upravnem delovanju. Glej: Haček, 
M. (2001). Sistem javnih uslužbencev, str. 45. Ljubljana: Fakulteta za družbene vede.  
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Predvsem slednje obdobje z implementacijo sistemske zakonodaje in njenega 
dopolnjevanja pa označuje tudi uvajanje različnih pristopov novega upravljanja javnega 
sektorja in vodenja in novega uslužbenskega sistema, ki jim je skupno to, da so v 
notranjem in zunanjem okolju vzpodbudili prizadevanje za spreminjanje tradicionalnih 
pristopov delovanja, v bolj prožen in manj birokratski upravni sistem.  
 
Prehod iz tradicionalne državne uprave na delovanje uprave, ki se zgleduje po zasebnem 
sektorju z manjšo hierarhičnostjo, večjo prožnostjo in učinkovitostjo, se je dogajal tudi pod 
vplivom tujih izkušenj in praks, predvsem pa tudi v kontekstu vključenosti v celoto 
družbenega in političnega spreminjanja slovenske družbe. Državna uprava, ki predstavlja 
komponento vladanja, je tako neločljivo in usodno vpeta in povezana v celotno sistemsko 
družbeno okolje, saj z izvrševanjem politike usmerja družbeni razvoj in s tem vsebuje in 
nudi veliko moč. Prav visoka kompleksnost sodobne družbe, ki tesno povezuje vse 
podsisteme (tudi državno upravo) v tesno medsebojno celoto, ki je soodvisna od 
ustreznega delovanja vsakega posamičnega podsistema, zastavlja vprašanje o ustreznosti 
delovanja tudi ali predvsem tudi državne uprave. Državna uprava torej mora s svojim 
institucionalnim okoljem in pristopi delovanja in upravljanja nuditi podporo družbenemu in 
gospodarskemu okolju, da se lahko država ustrezno sooča in odgovarja na izzive 
gospodarske in družbene konkurenčnosti3.  
 
Kot lahko nedvomno prepoznamo rezultate razvoja slovenske državne uprave s pristopi in 
pritiski politične naravnanosti do načina in usmerjanja sprememb, pa je ravno tako 
potrebno analitično raziskovalno preveriti obstoj morebitnih pomanjkljivosti, ugotoviti stanje 
implementacije in prilagoditi pristope izboljšav. Ravno tako pa je potrebno rezultate razvoja 
slovenske države primerjalno evalvirati s tujimi izkušnjami in pristopi. Izboljševanje 
delovanja državne uprave mora vključevati tako opozorila o institucionalnem in 
zakonodajnem fetišizmu zgolj z »zakonodajno modernizacijo«, vplivom kvantifikacije 
scientizma z zapostavljanjem vrednot o kulturnih predpostavkah, kot tudi prepoznane 
spremembe, ki so se izvedle v obdobju po letu 2000 z učinkovitostjo, transparentnostjo in 
odzivnostjo delovanja državne uprave.(Vintar, 2009, Brezovšek, 2004). 
 
Ocenjujemo, da je razumevanje reform, modernizacije in nenehnih izboljšav delovanja 
slovenske državne uprave potrebno raziskati in interpretirati samo celostno, v izraziti 
umeščenosti državne uprave v procese slovenske družbene in politične modernizacije in 
transformacije v tržni gospodarski sistem, ker je šele določena stopnja demokratizacije in 
modernizacije slovenske države vzpostavila pogoje in možnosti uvajanja pristopov, ki so 
začeli njeno spreminjanje in vzpostavitev visokih standardov njenega delovanja kot 
družbenega (političnega) podsistema, ki je zavezan notranji in zunanji kontroli in nadzoru 
po kriterijih strokovnosti, odprtosti in racionalnosti delovanja. Delovanje državne uprave 
mora torej s svojim posodabljanjem, katerega učinki pa nikakor niso enoznačni, ob 
vprašanjih zakonitosti in strokovnosti, vodenja in kompetenc uradnikov, družbene 
                                               
3 Eno večjih konkurenčnih slabosti naše države pomeni ravno neučinkovito delovanje državnih 
inštitucij, oz. državne uprave, pri čemer se izpostavlja velika birokratiziranost in nepreglednost 
delovanja slovenskega upravnega sistema. Glej: Haček, M. (2007). Načelo konkurenčnosti in 
upravljanja kompetenc v slovenski javni upravi. V M. Haček, D. Zajc (Ured.), Slovenija v evropski 
družbi znanja in razvoja, str. 179.  
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odgovornosti in etike, avtonomnosti in odnosa do politike zagotoviti stabilno in predvidljivo 
upravno okolje.  
 
V doktorski disertaciji smo se ukvarjali z vprašanjem razvoja in stanja profesionalnosti 
državne uprave ob njeni transformaciji iz tradicionalnega birokratskega delovanja v nove 
paradigme upravljanja, ki zasledujejo cilje zanesljivosti, razvoja uradniške profesije in 
kompetentnosti. Profesionalnost državne uprave smo ugotavljali skozi teoretsko analitični 
model njene zanesljivosti, ki ga predstavljajo elementi legalnosti in odgovornosti ter 
profesionalizacije in stroškovne učinkovitosti. Posebej smo obravnavali profesionalizacijo 
kot rezultat kariernega razvoja in vlogo voditeljske kompetentnosti za uspešnost  uvajanja 
sprememb. 
 
Vprašanja o državni upravi, upravljanju, njenem spreminjanju v kontekstu družbene, 
politične in upravne modernizacije so osrednja družbena vprašanja. Zaradi tega so tudi 
predmet raziskav številnih znanstvenih disciplin. Pri tem so najpogostejši pristopi, ki 
državno upravo obravnavajo z vidikov posameznih znanosti: pravne, ekonomske, upravne, 
organizacijske,  politološke idr. 
 
Menimo, da je tema, ki obravnava profesionalizacijo državne uprave in njenega 
uradniškega sistema s pomočjo teoretsko-analitičnega modela delovanja zanesljive 
uprave, inovativen prispevek  predvsem z vidika interdisciplinarnega pristopa politološke in 
upravne znanosti in njenih raziskovalnih pristopov. Problem profesionalizacije uradniškega 
sistema in uradnika kot profesionalca v soodvisnosti od političnega in splošno družbenega 
konteksta, ki ga preverjamo na podlagi analitičnega modela, v slovenskem prostoru do 
sedaj ni bil obravnavan, a je tema izrazito aktualna. Še več, racionalnopravni  
pragmatizem z mantro poslovne uspešnosti brez vrednotenja in vrednot je vzpodbudil 
negativno vrednotenje javne birokracije (Splihal, 2009, str. 5). Toda resnica, ki naj bi jo 
sprejemal tudi družbeni in politični kontekst, je, da samo profesionalni, avtonomni in etični 
javni uradnik lahko prispeva k »dobremu in pravičnemu vladanju«. 
 
Doktorska disertacija predstavlja celosten vpogled v elemente zanesljivosti delovanja 
uprave kot njene profesionalnosti z elementi profesionalnosti uslužbenskega sistema. Za 
pregled, analizo in sintezo ugotovitev so bile uporabljene tako teoretične kot empirične 
raziskovalne metode. Z metodo analize vsebine smo določili teoretični okvir naloge, 
opredelili in pojasnili vse pomembne teoretične pojme, kar smo dosegli s študijem 
relevantne literature. Z analizo vsebine formalnih dokumentov smo s poudarkom na 
slovenski pravno-formalni ureditvi primerjali nekatere tuje pristope. Pri tem smo pregledali 
normativno ureditev na posameznih področjih, kar nam je dalo vpogled v različne pristope 
političnih odločevalcev in strokovne javnosti  pri elementih spreminjanja državnoupravnega 
sistema oz. njegovega funkcioniranja.  
Analiza sekundarnih virov nam je omogočala opis stanja v nam primerljivih okoljih in 
primerjav glede na stopnjo razvitosti (konsolidirane demokracije, demokratični prehodi in 
tranzicije, uslužbenski in karierni sistemi idr.). Pri tem smo uporabili tudi nekatere 




Deskriptivna metoda je bila uporabljena za opredeljevanje in opazovanje sprememb, ki jih 
je v spremenjeno delovanje vnašala slovenska državna uprava in njen uslužbenski sistem; 
analizirali smo jih v okviru našega raziskovalnega modela. To metodo smo uporabili tudi 
za pregled študij in posameznih znanstvenih del. Primerjalna metoda nam je omogočila 
analizo primerjav posameznih pristopov za doseganje zanesljivosti kot profesionalnega 
standarda med različnimi fazami transformacije slovenske državne uprave v sodoben 
upravni sistem. Za preveritev analitičnega modela profesionalne uprave pa smo uporabili 
kvantitativno metodo raziskovanja.  
 
V uvodnem delu doktorske disertacije smo predstavili problemska izhodišča obravnave 
teme doktorske disertacije, ki jih predstavljajo spremembe delovanja državne uprave v 
pogojih družbenih sprememb.  Državna uprava se je morala z uvajanjem podjetniških 
pristopov iz represivnega, samozadostnega in intervenistične naravnanosti transformirati v 
odprto, odzivno in učinkovito delovanje, pri tem pa je postala ključna zanesljivost njenega 
delovanja. Postavljena je bila ključna hipoteza o vzpostavitvi profesionalizacije kot razvoju 
njene zanesljivosti.  
 
V drugem poglavju smo zgodovinsko in deskriptivno predstavili teoretična izhodišča in 
opredelitve pojmov uprave in upravljanja, ki sta vse manj določena z vladanjem in 
represijo, vse bolj sta v funkciji družbene regulacije, medčloveškega sodelovanja in 
vzpostavljanja družbene stabilnosti. V tretjem poglavju so opisani procesi političnih in 
družbenih sprememb, ki jih na področju državne uprave v razvitih državah označujejo 
predvsem procesi zmanjševanja klasične vloge države z uvajanjem podjetniških pristopov, 
v postsocialističnih državah pa govorimo o tranzicijskih procesih. V Sloveniji so izhodišča 
teh sprememb v temelju določena z novo ustavnostjo. Tuje izkušnje ob uvajanju doktrine 
novega javnega menedžmenta pa izpostavljajo kontekstualni pomen družbeno politične in 
upravne tradicije, ki v pomembnem delu določajo intenzivnost in obstoj novih sprememb.  
 
Osrednji vsebinski del doktorske disertacije obsega četrto do peto poglavje. V četrtem 
poglavju smo raziskovalno temo o profesionalizaciji slovenske državne uprave strukturirali 
v teoretično analitični model zanesljive uprave, ki ga sestavljajo elementi zanesljivosti, 
profesije in kompetenc. Na podlagi oblikovanega modela smo teoretično analizirali njegove 
elemente, kar nam je predstavljalo metodološko podlago za empirično raziskavo. V petem 
poglavju smo na podlagi normativne ureditve, tj. z operativnega nivoja obravnavali 
uslužbenski sistem in predvsem vsebine, ki skozi karierni razvoj vzpostavljajo uradnikovo 
profesionalizacijo in razvoj uradniške profesije ter predstavili karakteristike uradniške 
profesije. V šestem poglavju pa smo obravnavali pomen vodenja in njegove transformacije 
kot najpomembnejšega dejavnika razvoja profesionalizacije državne uprave. Pri tem smo 
posebej izpostavili pomen vzpostavitve etične infrastrukture in etične kompetentnosti 
nosilcev upravne dejavnosti. Voditeljska etična kompetentnost tako predstavlja 
posedovanje demokratične, profesionalne, etične in osebnostne razsežnosti vrednot.  
 
Sedmo in osmo poglavje predstavljata empirični del disertacije. Na podlagi postavljenih 
hipotez, oblikovanja teoretično─analitičnega modela profesionalne uprave, njegove 
teoretske analize in utemeljitve smo izvedli preveritev modela na podlagi spletnega 
anketiranja. Proučevali smo strinjanje s trditvami o obstoju elementov profesionalne 
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uprave kot zanesljive in ugotovili tudi nizke ocenjene vrednosti, ki problematizirajo 
zanesljivost in predstavljajo izzive za prihodnje aktivnosti slovenske državne uprave.  
Na koncu smo v devetem, desetem in enajstem poglavju na podlagi teoretičnega modela 
in empiričnih rezultatov preverili glavno raziskovalno hipotezo in predstavili znanstveni 
prispevek ter predloge za razvoj zanesljivosti slovenske državne uprave. Osrednjemu 
vsebinskemu sklopu predstavljene raziskovalne teme doktorske disertacije o 
profesionalizaciji slovenske državne uprave pa so dodani ostali obvezni dodatki, kot so 



























2 TEMELJNI POJMI IN OPREDELITEV IZHODIŠČ 
 
2.1 UPRAVA IN UPRAVLJANJE 
 
Področje uprave in upravljanja oz. razprava o njuni vlogi in pomenu predstavlja v 
sodobnem svetu enega ključnih dejavnikov, ki vpliva na razvoj posameznih družb v njihovi 
gospodarski, politični, socialni in vseh drugih razsežnostih. Uprava in upravljanje 
predstavljata način regulacije gospodarskih in družbenih procesov in kot takšni sta ne 
samo ključni dejavnik razvoja, temveč je njuna vsebina v stanju globalizacije družbenih 
procesov vedno bolj tudi iskanje univerzalnega odgovora na družbene spremembe.  
 
Za družboslovno razpravo pa se, kot je običajno, pojavljajo težave že pri temeljni 
opredelitvi pojmov. Strinjamo se lahko z ugotovitvami, da je različnih opredelitev pojmov 
uprava in upravljanja skoraj toliko, kot je odgovorov, ki se ukvarjajo s tem vprašanjem. 
Dejstvo je, da ne moremo govoriti o neki natančni vseobsegajoči opredelitvi, kar izhaja 
predvsem iz dinamičnosti in obsega upravnih funkcij ter različnih subjektov, ki jih 
upravljajo, kot tudi vidikov, s katerih se uprava obravnava (Brezovšek, 1996, str. 997).  
 
Pojma uprava in upravljanje sta zgodovinski kategoriji, vpeti in določeni z gospodarskim, 
političnim in kulturnim razvojem družbe, pri čemer gre za isti družbeni pojav s tem, da 
uprava zajema njegov organizacijski, upravljanje pa funkcionalni vidik (Pečarič, 2011, 
str.37). S pojmoma se srečujemo povsod tam, kjer imamo opravka z organizacijami, v 
katerih poteka odločanje o tem, kateri so cilji organizacije in kako te cilje doseči. V 
najsplošnejšem pomenu gre torej za zadovoljevanje potreb oz. za izbor med različnimi 
potrebami in različnimi možnostmi za zadovoljitev teh potreb (Bučar, 1969). Razumevanje 
pojma upravljanje torej ne moremo in ne smemo vezati zgolj na vidik izvajanja državne 
oblasti in državnih funkcij, kot je bilo dolgo prisotno pri pravnih teoretikih, temveč je 
dimenzija tega pojma širša. Upravljanje na področju družbenih zadev namreč zajema 
celotne procese družbenega odločanja in nudenja strokovne pomoči pri odločanju, tako 
upravljanje v organizacijskem pomenu predstavlja celoten upravno-politični podsistem, v 
katerem je klasična uprava le eden od njenih delov (Pečarič, 2011, str. 37). 
 
Vavpetič (1961) se je pri nas med prvimi ukvarjal s pojmom uprave in skušal analizirati 
sestavine upravnega delovanja. Ugotavlja, da je skupni imenovalec upravne dejavnosti, 
da ni sama sebi namen in razume upravljanje kot strokovno in nujno potrebno, a pomožno 
dejavnost, ki omogoča potek temeljne dejavnosti. (Pavčnik, 1997, str. 429). Ta definicija 
upravljanja kot nujno potrebna, a pomožna dejavnost zajema samo instrumentalni del 
uprave, ki odloča v okviru že sprejetih odločitev in nudi strokovno pomoč na različnih 
ravneh odločanja (Pečarič, 2011, str. 37). Vavpetič utemeljuje ustanovitev vsake 
organizacije z obstojem družbenih potreb po opravljanju posameznih dejavnosti, ki 
pomenijo njeno temeljno dejavnsot. Opravljanje temeljnih dejavnosti pa je mogoče s 
pomožnim delovnim procesom, ki pomeni upravno dejavnost, ki omogoča nemoteno in 
redno opravljanje temeljnih nalog s svojim sistemom in metodami dela, ki jih prilagaja 
spreminjajočim razmeram in zahtevam (gospodarnost, uresničevanje nalog) (Haček, 




Bučar (1969) razlikuje med upravljanem in upravo, pri čemer mu upravljanje predstavlja 
odločanje o potrebah in njihovem zadovoljevanju, uprava pa je le del tega procesa in 
predstavlja odločanje o sredstvih za dosego ciljev. Odločanje o sredstvih pa naj bi bilo po 
njegovem vrednostno čim bolj nevtralno in samo tehnično. Kot takšno pa je samo takrat, 
kadar gre za odločanje o stvareh, za katero je doseženo vrednostno soglasje. Za 
dinamično družbo pa ugotavlja, da to ni mogoče in je torej uprava izrazito 
inštrumentalizirana z nosilci političnih procesov in oblasti. In tako zaključuje z ugotovitvijo 
o nerazdružljivi povezanosti politike in uprave na vseh stopnjah hierarhično 
strukturiranega upravnega odločanja (Bučar, 1981, str. 87). V svoji analizi pojma 
upravljanja  pa izpostavi tudi dimenzijo moči, s katero podrejamo voljo in dejavnost drugih 
ljudi, moč pa izvira iz soodvisnosti. Z razvojem družbe pa ta moč vedno bolj temelji na 
obvladovanju informacij.  
 
Šmidovnik (1985) pojem upravljanja pojasnjuje s pomočjo kategorialnega aparata 
sistemske teorije. Pri tem povzema kibernetsko sistemsko shemo Talcott Parsons in 
razlikuje institucionalno (politično), izvršilno – instrumentalno (upravno) in tehnično raven 
upravljanja (Šmidovnik, 1985, str. 26─30). Na institucionalni ravni člani organizacije 
odločajo o tem kakšne cilje želijo v določenem časovnem obdobju doseči. Te odločitve 
sprejemajo na podlagi oblikovanih vrednostnih ocen. Gre za splošne, načelne odločitve, ki  
so izhodišče za vse nadaljnje procese upravljanja. Na instrumentalni ravni se konkretizira 
načelne odločitve. Gre za odločanje o konkretnih strokovnih vprašanjih, ki ga izvajajo 
profesionalni delavci, ki jim je delo stalni poklic. Od njih se zahteva stalnost, strokovnost in 
profesionalnost. V okviru izvršilne ravni upravljanja pa se koncentrira akcija na izvedbeni 
ravni, pri čemer se načelna politika materializira v dejanje. V tej fazi nastaja največja 
koncentracija odgovornosti in družbene moči. Neposredno proizvodno in storitveno 
dejavnost pa predstavlja tretja raven upravljanja, t.i. tehnična raven. Tu pride do 
ustvarjanja materialnih in storitvenih dobrin.  
 
Tudi Šmidovnik razlikuje med upravljanjem in upravo. Upravljanje mu predstavlja celoto 
krožnega procesa, ki vključuje celoten proces vodenja in usmerjanja preko navedenih treh 
ravni organizacije, od ciljev, njihove konkretizacije do izvrševanja. Z upravo pa označuje 
le tisti del procesa, ki se odvija na instrumentalni ravni in jo imenuje strokovna uprava. 
Šmidovnik tudi pojasnjuje nekaj osnovnih karakteristik upravljanja (Šmidovnik, 1985, str. 
35─37), in sicer: 
- upravljanje predstavlja univerzalni sodobni fenomen, ki je prisoten pri vsakem 
organiziranim človeškim delu, od preproste organizacije do kompleksnih socialnih 
sistemov; 
- upravljanje ne more biti samo sebi namen, namenjeno je določeni temeljni dejavnosti 
za zadovoljevanje potreb ljudi in družbe; 
- upravljanje ni zgolj funkcija državne oblasti, temveč imata upravljanje in uprava enako 
vlogo in delujeta po enakih načelih v vseh oblikah organiziranega delovanja; 





Pusić (1996) ugotavlja, da lahko od vseh večpomenskih interpretacijah pojma uprava v 
osnovi razlikujemo dva pomena, in sicer, da je uprava na eni strani celota upravnih 
organizacij, na drugi strani pa uprava pomeni določeno dejavnost. Izhajajoč iz pomena 
uprave kot organizacije ali uprave kot dejavnosti tako razlikuje organizacijske ali 
subjektivne definicije in funkcionalne ali objektivne definicije. Pomen uprave kot upravne 
organizacije predstavljajo tiste organizacije, ki sodelujejo, da bi dosegle nek skupen cilj. 
Specifične vsebine, ki organizacijo označujejo kot upravo, pa so: stalnost delovanja, 
pretežni del profesionalno zaposlenih, trajna delitev dolžnosti in pooblastil za opravljanje 
javnih zadev. V luči naše naloge lahko tukaj izpostavimo pomen profesionalizacije v 
razvoju upravne organizacije. Pomen profesionalizma se je pojavil z razvojem upravnega 
organiziranja in delovanja družbenih podsistemov in je imel tendenco razvoja in 
stabilizacije za učinkovito upravno delovanje, na drugi strani pa moramo opozoriti na 
procese deprofesionalizacije, ko na mestu profesionalcev nastopajo civilne asociacije in 
prevzemajo del nalog etabliranega uradništva. Prepoznamo lahko vzajemen proces, ki pa 
ima za cilj bolj učinkovito, demokratično in transparentno upravljanje upravnih organizacij.  
 
Pomen uprave kot upravljanja pa Pusić razlaga kot kontinuirano aktivnost povezovanja 
ljudi za izvajanje družbenih zadev. Dejavnost upravljanja poteka v okviru pravil s katerimi 
so določeni postopki in definirane metode, določeni pa so tudi interesi, ki jim je potrebno 
služiti. Kot temeljne značilnosti upravljavske dejavnosti Pusić (1996, str. 8-13) definira kot: 
- transmisijo: upravljanje kot posrednik med cilji in njihovo realizacijo; cilji se določajo s 
političnim odločitvami, realizacija pa z aktivnostmi ljudi; 
- dinamičnost: upravljanje povezuje ljudi in njihovo delo in pri tem procesu prilagajajo 
svoje metode in instrumente posamezni dejavnosti;  
- regulacijo: upravljanje je regulirano s tehničnimi pravili o tem, s kakšnimi sredstvi je 
mogoče doseči cilje, regulirano pa je tudi z interesnimi normami, to je, katere interese 
je treba spoštovati pri samem upravljanju; 
- kontinuiteto: ta izhaja iz trajnosti potreb, ki jih zagotavljajo upravne organizacije s 
svojo dejavnostjo, in iz trajnosti tehničnih in interesnih norm, ki predstavljajo okvir 
dejavnosti.  
 
Podobno kot navedeni avtorji tudi Virant (1998, str.16) opredeljuje upravljanje v 
organizacijah kot vertikalno strukturirano odločanje o ciljih in sredstvih (načinih) za 
doseganje ciljev. Razlikuje med vrednostnimi odločitvami na institucionalni ravni 
(Parsons,1960), ki so izrazito vrednostne in interesne narave in temeljijo na treh vrstah 
premis odločanja: vrednostnih, dejanskih in informacijskih. Odločanje na instrumentalni 
ravni pa nič več vrednostno, temveč predvsem strokovno odločanje, in temelji na 
dejanskih in metodoloških premisih. Pojem uprava pa Virant tolmači kot ožji pojem od 
upravljanja in ga opredeljuje na dva načina:  kot proces oziroma dejavnost (funkcionalna 
ali objektivna opredelitev) in kot strukturno oz. organizacijsko (organizacijska ali 
subjektivna opredelitev). Pri funkcionalni opredelitvi odgovarjamo na vprašanje, kakšna 
dejavnost je uprava, pri organizacijskih pa, kateri subjekti predstavljajo upravo (Virant, 





Elemente, ki se pogosto pojavljajo in skušajo zajeti razsešnosti in bistvene značilnosti 
pojma uprave  (Rakočevič & Bekeš, 1994, str. 26─27), lahko strnemo v nekaj točk: 
1) Uprava je posebna dejavnost, ki v povezavi in soodvisnosti z drugimi uresničuje 
organizacijske cilje, pri čemer ni sama sebi namen, temveč šele znotraj organizacije 
dobi svoj smisel. 
2) Z namenom, da se dosežejo cilji organizacije dejavnosti uprave, predstavljajo 
povezovanje, usklajevanje, usmerjanje, načrtovanje in organiziranje, prav tako pa je 
upravna dejavnost tudi zbiranje, obdelava, analiza in izkazovanje podatkov in 
informacij. 
3) Uprava kot del dejavnosti upravljanja in odločanja je ožji pojem od uprave v smislu 
upravljanja. Upravne dejavnosti so samo del dejavnosti upravljanja.  
4) Dejavnosti uprave se morajo ravnati po zakonih, prav tako pa tudi po tehničnih 
pravilih, ki izhajajo iz njene strokovne narave, zaradi tega morajo imeti nosilci upravne 
dejavnosti ustrezno raven strokovnega znanja, kar predstavlja profesionalni vidik 
upravne dejavnosti.  
 
Upravljanje pa se v osnovi opredeljuje kot zavestno usmerjanje sistemskih interakcij 
(strukturiranje ljudi in organizacij, delitev vlog, koordinacija, Kovač, 2005, str. 19).  
 
Brezovšek (1996) v teoretični vidik uprave in upravljanja vključuje dva osnovna pomena, 
t.j. upravljanje s stvarmi in upravljanje z ljudmi, kar pomeni opravljanje avtoritativnih 
dejavnosti s pomočjo politične oblasti. Ideja, naj upravljanje zamenja vladanje, se je še 
posebej izoblikovala v socialističnih zamislih družbenih funkcionalistov o upravi kot 
izvajalcu upravne dejavnosti in javnih služb. Po tem pojmovanju, iz katerega izhaja tudi 
sodobna zamisel o upravi kot sredstvu družbene regulacije, uprava ni več (in ne more biti) 
del države kot organizacije z monopolom fizične prisile sile in prisile (Brezovšek, 1996, str. 
998). 
 
Moderni teoretični pojem uprave pa v primerjavi s tradicionalnimi in novejšimi pravno-
političnimi zamislimi uprave poudarja razumevanje uprave predvsem kot sestavljenega 
sistema medčloveškega sodelovanja za potrebe družbene regulacije. Družbena 
regulacija, ki jo izvaja uprava v moderni družbi, postavlja temeljni družbeni proces in 
predpostavlja bistveno predpostavko gospodarske učinkovitosti in splošno družbenega 
napredka. 
 
Bistveno spremembo uprave kot sestavljenega sistema medčloveškega sodelovanja pri 
družbeni regulacija predstavlja to, da ne predpostavlja vladanja nad ljudmi, temveč 
upravljanje predstavlja proces legitimnega vpliva na ravnanje ljudi po vnaprej postavljenih 
standardih (Brezovšek, 1996, str. 1006). Uprava tako postaja integralna komponenta 
oblastne strukture odločanja in s tem integralni del političnega sistema.  
 
13 
2.2 DRŽAVNA UPRAVA IN DRŽAVNO UPRAVLJANJE 
 
Izvirni pojem državne uprave označuje inštrumentalizacijo državne oblasti in države kot 
posebne oblike družbene organizacije. Ne da bi se spuščali v obravnavanje zametkov 
modernih konceptov države, lahko ugotovimo začetke državne uprave v postfevdalnem 
času oz. porajanju absolutističnih monarhij v Evropi. Vzpostavljanje absolutizma je v veliki 
meri temeljilo na državnem upravnem aparatu, ki je tako dobil avtonomno in pomembno 
mesto v izvajanju državne oblasti. Skozi razvojne faze koncentracije in dekoncentracije 
politične oblasti pa se je spreminjala tudi vloga in pomen državne uprave v družbi (Pusić, 
1995, str. 23 ─ 31, Pečarič,  2011,  str. 552 ─ 553). Državna uprava predstavlja 
najobsežnejši del izvršilnega aparata države. Zgodovinsko gledano je tudi najstarejši 
segment javne uprave in tudi danes predstavlja jedro javne uprave tisti aparat, ki deluje 
preko države oz. aparat za izvrševanje političnih odločitev (Virant, 1998, str. 25). 
Izhodišče pravno političnih zamisli pri opredeljevanju teoretičnega pojma uprave pa je 
načelo delitve oblasti, ko povezuje upravo z državo in jo opredeljuje kot eno od funkcij 
državne oblasti; uprava oz. državna uprava je posebna funkcija državne oblasti 
(Brezovšek, 1996, str. 1001). Tako kot običajno pri natančnejši opredelitvi družboslovnih 
pojmov tudi pri opredelitvah, kaj je bistvo državne uprave, naletimo na številne teoretske 
pristope. 
 
Teoretični pojem državne uprave nastane koncem 19. stoletja na podlagi legalističnega 
pozitivizma in normativistične dogmatike. Na tej podlagi je »pojem uprave interpretiran kot 
funkcija državne uprave, ki je zožena na avtoritarno izvrševanje zakonov s pomočjo 
sprejemanja upravnih aktov oblasti in izvajanja upravnih dejanj kot materialnih dejanj 
prisile« (Brezovšek, 1996, str. 1002─1003). Blizu tem trditvam so tudi opredelitve, ki v 
upravi vidijo zgolj dejavnosti izvrševanja oblasti na določen način (državno, avtoritarno) in 
izhajajo iz klasičnega bistva države in prava, zapostavljajo pa neavtoritarne dejavnosti. Na 
podlagi te dihotomije se razlikuje upravno pravno delovanje (vodenje upravnega 
postopka, izdajanje odločb) in izven pravnoupravno delovanje (priprava analiz, 
elaboratov, poročil idr; Brezovšek, 1996, str. 1003). S pojmom državna uprava se v 
sistemu delitve oblasti, kot izvršna oblast v najširšem smislu pogosto poimenuje tako 
vladne kot upravne organe, pri čemer Haček&Bačlija (2007, str. 32.) ugotavljata, da je 
ustreznejše z ožjim pojmom državna uprava označiti samo državne upravne organe. 
Državna uprava kot sredstvo za izvajanje vladnih politik predstavlja sicer del oblastnega 
sistema izvršilne oblasti, vendar je v odnosu do vlade kot nosilca izvršilne oblast njen ožji, 
upravno odločevalski in upravljavski izvrševalni, del. Ključne naloge državne uprave so 
izvrševanje upravnih in drugih nalog na podlagi ustave, zakonov in drugih predpisov.  
 
Kot smo pri pojmih uprava in upravljanje v teoretični razlagi prepoznali številne in 
raznovrstne pristope interpretacij, tako lahko tudi pri pojmu državne uprave identificiramo 
številne pristope. Enotna vsem pristopom pa je zaznava, da je v spremenjenih pogojih in 
pričakovanjih delovanja državne uprave njena osnovna oblastna funkcija vedno bolj 
dobiva značaj neoblastvene dejavnosti. Najširše sistemiziranje funkcij državne uprave 
sicer ločuje med oblastno in neoblastno upravo (Rakočević & Bekeš, 1994, str. 157), 
vendar se državna uprava v sodobni razviti in demokratični državi vse manj pojavlja v 
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svoji oblastveni,  nadzorni vlogi in vedno bolj postaja inštrument uvajanja gospodarskih 
dejavnosti in nosilec javnih služb (Trpin, 1998, str. 17).V spremenjeni vlogi državne 
uprave, ko osnovno fukcijo upravne dejavnosti države ne predstavljajo več atributi oblasti, 
se namesto pojma državna uprava uporablja pojem javna uprava. Ta predstavlja širši 
pojem in vključuje raznovrstne oblike družbenega upravljanja (Haček, 2004, str. 41).  
Tisto kar je najbolj zaznamovalo spremenjeno delovanje države in državne uprave kot 
njene instrumentalizacije oblasti, je prehajanje iz oblastnega delovanja v neoblastveno 
delovanje, ko državna uprava postaja instrument urejanja gospodarskih dejavnosti in 
nosilec javnih služb (Haček & Bačlija, 2007, str.32). 
Najpomebnejši vrok za širitev neoblastnega delovanja državne uprave so procesi 
glabalizacije, ko se težišče njenega delovanja vse bolj pomika k regulaciji gospodarskih 
procesov, kar ima pomemben vpliv na strukturo in delovanje državne uprave (Bugarič, 
2003, str. 96). V državni upravi, ki vse bolj vzpodbuja in usmerja javne politike, klasični 
atributi oblast vse manj predstavljajo njeno osnovno dejavnost. Vse bolj v pogojih 
kompleksnih in zahtevnih družbenih pogojih narašča njena vloga držbenega regulatorja 
(Brezovšek, 1996, str. 1005). Koncept družbene regulacije, ki označuje nove strukture in 
funkcije delovanja državne uprave, ki so se izrazile v upravnih reformah in teoretskih in 
praktičnih doktrinah spremenjenega upravljanja državne uprave ima za osnovni cilj 
nevtraliziranje kontingenčnih sebičnih interesov ljudi v družbeni interakciji (Pusić, v: 
Brezovšek 1996,str. 1006). Regulatorna država torej vzpostavlja neoblastno dimenzijo 
delovanja države uprave katere temeljni cilj je predvidljivost in stabilnost držbenih 
interakcij med državljani in v pogojih tržne ekonomije. Javna (državna) uprava v 
regulatorni državi vse bolj presega okvire klasičnega omejevanja s strani zakonodajne 
oblasti in postaja vse bolj pomemben akter oblikovanja javnih politik. 
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2.3 OD DRŽAVNE UPRAVE K JAVNEMU UPRAVLJANJU  
 
Začetki državne uprave segajo v postfevdalni čas porajanja absolutističnih monarhij. 
Vzpostavljanje absolutizma je v veliki meri temeljilo na državnem upravnem aparatu, ki je 
dobil avtonomno in pomembno mesto v izvajanju državne oblasti. V tem obdobju gre za 
prvo koncentracijo politične oblasti v rokah absolutističnih vladarjev nasproti odporu 
fevdalne gosposke. To se je doseglo z razvejanim upravnim aparatom, s čimer se je 
nevtraliziralo pasivni in aktivni odpor fevdalne gosposke na eni strani in vplivalo na 
družbeno okolje za regulacijo družbenih podsistemov na drugi strani (Pusić, 1995, str. 
10). V 20. stoletju pa govorimo o t.i. drugi koncentraciji in ekspanziji državnega aparata in 
njegovega vpliva v družbi. Nastala je na podlagi dveh različnih vzrokov. Hitra 
industrializacija in mehanizacija sta zahtevali organizacijo in izvajanje dejavnosti za 
številne dobrine, katerih zadovoljevanje je bilo tedaj v pristojnosti gospodinjstev ali vaških 
skupnosti. Šlo je za področje regulacija na področju šolstva in izobraževanj, socialnega 
skrbstva, zdravstva, prometa idr. Izvajanje vseh teh dejavnosti je sicer odstopalo od 
tradicionalnih nalog države in njenega aparata v tem, da za njihovo izvajanje ni nujno 
potreben monopol fizične prisile.  
 
Drugi vzrok nove koncentracije državne oblasti pa je bilo spoznanje, da je mogoče državni 
monopol izrabiti tudi za dosego različnih političnih ciljev, ne samo tistih, za katere se je do 
tedaj uporabljala prisila državne oblasti. Državna oblast se je namreč koristila tudi za 
spremembo družbenih odnosov, za doseganje daljnosežnih, tudi utopičnih, nacionalnih in 
socialnih idealov. Pojavil se je nov tip države, totalitarna država, ki je predstavljala popolni 
nadzor družbe in ni dopustila nobenega nadzora svojega delovanja ali svojega 
omejevanja. Izkušnje totalitarnih držav pa so v upravni znanosti povečale zanimanje za 
probleme birokracije in birokratizma predvsem z vidika njune ločitve od demokratične 
podlage strankarskih volitev, od kontrole sodne veje oblasti in vidika velike moči in vpliva 
njenega razvejanega upravnega sistema (Pusić, 1995, str. 24). Druga koncentracija 
državne oblasti pa je prišla do svojih meja, sicer različno v razvitih industrijskih državah in 
v avtoritarnih državah različnega ideološkega predznaka. Koncentracija državne oblasti je 
v demokratičnih državah zaznamovala neobvladljivo širjenje državnega aparata in 
povečanje finančnih sredstev za njegovo vzdrževanje. Za avtoritarne države pa je 
koncentracija pripeljala do gospodarskega zaostajanja in globoke družbene stagnacije.  
 
Medtem ko je bil sindrom stagnacije tudi zaradi številnih tehnoloških sprememb na 
podlagi znanstvenih odkritij v drugi polovici dvajsetega stoletja v demokratičnih državah 
postopen, pa je bil v avtoritarnih državah pospešen. V demokratičnih državah so odgovor 
za pojave stagnacije iskali v reafirmaciji podjetništva in trga, v krepitvi človeških in 
državljanskih pravic, v podjetjizaciji in deregulaciji javnih služb, s koncepti samoregulacije 
idr. Z mnogimi večjimi problemi so se soočile avtoritarne države, saj so jih kakršnekoli 
reforme pripeljale do strukturnih kriz v gospodarstvu, političnem sistemu, prinesle so 
izgubo zaupanja v funkcioniranje inštitucij idr. Tako nakopičeni problemi so onemogočali 
racionalno upravljanje reformnih procesov in sprememb, kar vse je na koncu pripeljalo do 
implozije sistemov in držav, kot dogajanje opisujemo v tretjem (Huntington, 1991, str. 
100─106) ali četrtem valu demokratizacije (Beyme, 1994, str. 14). 
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Kljub temu pa današnji čas za oblikovanje izvajanja javnih politik zahteva močno in 
razvejano državno upravo, pri čemer se zastavlja vprašanje, kako uskladiti javno upravo s 
prakso uspešne demokracije (Ackerman, 2000, str. 628─695). 
Pomen, ki ga ima državna uprava v sodobnem javnem upravljanju izhaja, iz njene 
osrednje vloge pri vladanju in participaciji pri oblasti. Njen prehod  od klasične državne 
uprave v funkciji izvajanja državne oblasti v državno upravo, ki postaja integralna 
komponenta oblastne strukture odločanja in upravljanja kot procesa legitimnega vpliva na 
ravnanje ljudi po vnaprej postavljenih standardih, označuje njen prehod od državnega v 
javno upravljanje.  
 
Brezovšek (2009, str. 5─6) ugotavlja, da državna uprava v javnem upravljanju predstavlja 
praktično delujočo oblast, ki s svojimi aktivnostmi vpliva na vsakodnevno življenje 
državljanov, pri tem pa  njeno demokratično delovanje ne sme biti zoženo na izvajanje 
oblasti, temveč predvsem tudi participacija pri oblikovanju skupnega dobra in njegovem 
udejanjanju. Tako državna uprava kot del političnega sistema politiko ne samo uresničuje, 
temveč v pomembnem delu tudi vzpostavlja. Izvajanje klasičnih oblastnih funkcij se vedno 
bolj umika pridobivanju novih funkcij in tudi država vse bolj postaja skupnost javnih služb, 
ki s svojim delovanjem predstavljajo način reševanja družbenih problemov in s tem 
zmanjševanje politične negotovosti in stabilizacijo družbenega sistema. S tem pa državna 
uprava pomeni tudi dejavnik sistemske integracije družbe (Bučar, 1991). Prehod od 
državne uprave k javnemu upravljanju torej pomeni predvsem približevanje javne uprave 
državljanom in vzpostavljanje infrastrukture za participacijo državljanov v procesih 
administrativnega odločanja (Brezovšek, 2009, str. 6). V primeru oblikovanja javnih politik, 
pa mora biti institucionalno upravljanje v skladu z javnim interesom. Govorimo o javnem 
upravljanju, t.j. upravljanje v javnih zadevah v okviru javno pravnih skupnostih (država in 
lokalne skupnosti), ki delujejo zaradi zadovoljevanja javnih potreb. Institucionalno pa je 
javno upravljanje določeno z pravnimi akti (Kovač, 2005, str. 20).  
 
Procesi prehoda od državne uprave h javnemu upravljanju izhajajo iz spremenjenega 
pristopa, kjer vladanje ni končni cilj, temveč mora v sodelovanju z državljani omogočati 
uresničevanje boljših javnih politik (Brezovšek, Haček  & Kukovič, 2014, str. 85). Čeprav 
je doktrina novega javnega menedžmenta s poudarjanjem podjetniških načel in praks 
favorizirala privatizirano državo in je danes še vedno prevladajoča paradigma na področju 
upravljanja in javne uprave kot ugotavlja Pečarič (2011, str. 478─479), pa je po mnenju 
istega avtorja ideja javnega servisa kot javnega upravljanja skladnejša s temelji 
demokracije, z idejami novih javnih storitev (Denhardt & Denhardt, 2000), ki pri uradnikih 
bolj kot upravljanje izpostvljajo služenje državljanom pri njihovi artikulaciji in participaciji 
oblikovanja javnih politik, se razširi tudi vloga uradnikov, ki ni več zgolj v funkciji odzivanja 
na zahteve uporabnikov in izvrševanje ukazov (Brezovšek, 2009, str. 13). Brezovšek 
(2009, str. 13─14) ugotavlja, da nova vloga uradnikov v javnem upravljanju, ki služijo 
državljanom, preusmerja pozornost na ideale demokracije, javnega interesa, državljanskih 
vrednot, spremenjena vloga pa pomeni odmik uradnikov od instrumentalne racionalnosti 
njihove vloge kot zgolj izvajalcev zakonodaje in nujnost profesionalizacije z visoko stopnjo 
avtonomnosti in odgovornosti.  
Javno upravljanje, ki v ospredje postavlja interes in participacijo državljanov pri 
oblikovanju javnih politik predstavlja ključni element družbenega razvoja in demokratizira 
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tako politični kot upravni družbeni podsistem. Glavna načela javnega upravljanja, ki 
izhajajo iz načel občega upravnega prava (Kovač, 2003, str. 19) so bila leta 1999 
opredeljena v dokumentu o evropskih načelih za javno upravo (OECD/SIGMA  Papers 
No. 27, 1999, str. 8─14) predstavljajo: 1) vladavino prava s pravno zanesljivostjo in 
predvidljivostjo v upravnem delovanju in odločanju, ki vključuje nepristranskost, 
nediskriminatornost, hierarhijo pravnih predpisov, sodni nadzor uprave idr; 2) odprtost in 
transparentnost kar omogoča nadzor nad izvajanjem upravnih postopkov in rezultatov 
dela po vnaprej sprejetih pravilih; 3) odgovornost uprave do drugih upravnih organov, 
zakonodajnim in sodnim organom, ki zagotavlja delovanje v skladu z vladavino prava; 4) 
učinkovita uporaba javnih financ in uspešno doseganje, z zakoni in drugimi predpisi, 
določenih ciljev.  
 
Musa (2006, str. 132) ugotavlja, da načela vzpostavljajo pogoje za učinkovito delovanje 
javne uprave, krepijo njeno usposobljenost, obenem pa zagotavljajo njeno depolitizacijo in 
preprečujejo vpliv politike na področju javnega interesa. Posamezna načela dobrega 
upravljanja kot doktrino dobrega upravljanja (good governance) obravnava tudi dokument 
Evropske komisije Bela knjiga o upravljanju, ki predstavlja osnovo za razumevanje 
sodobnega razvoja evropskega modela upravljanja. Dokument (European Governance A 
White Paper, 2001, str. 10) predstavlja pet načel za dobro upravljanje in razvoj 
demokracije in vladavino prava v državah članicah EU od globalne do lokalne ravni: 1) 
Odprtost. Inštitucije morajo o svojih aktivnostih z javnostjo komunicirati jasno in 
razumljivo, kar bo izboljšalo zaupanje v njihovo delo. 2) Sodelovanje. Vzpostavljeno mora 
biti celovito sodelovanje skozi celoten potek sprejemanja odločitev, kar bo prispevalo k 
zaupanju v rezultate in institucije, ki sprejemajo odločitve. 3) Odgovornost. Vloge institucij 
EU v zakonodajnih in izvršilnih procesih morajo biti jasne, prav tako pa tudi odgovornost 
EU in vseh, ki so vključeni v izvajanje politike EU. 4) Učinkovitost. Politični pristopi morajo 
biti učinkoviti in pravočasni, z jasnimi cilji in evalvacijo učinkov. 5) Koherentnost. Politični 
pristopi morajo biti zaradi vse večjega obsega in različnosti nalog usklajeni in razumljivi. 
Načela dobrega upravljanja pa naj bi prispevala k zmanjševanju odtujenosti ljudi od 
politike (European Governance White Paper, 2001, str. 32).  
 
Načela, ki so opredeljena v različnih dokumentih, resolucijah in priporočilih, na eni strani 
kot tehnična pravila vzpodbujajo in implementirajo mehanizme za odgovorno sodelovanje 
različnih subjektov pri družbenem upravljanju, na drugi strani pa v javnem upravljanju 
vzpostavljajo vrednote in temelj za demokracijo in vladavino prava (Brezovšek & Kukovič, 
2005, str. 161). Delovanje državne uprave s sodobnimi načeli in principi postaja vse manj 
strogo formalizirani instrument oblasti z avtoritarnim odločanjem, in vse bolj kompleksno 
okolje tako oblastnega kot neoblastnega delovanja, ki mora služiti državljanom (Koprić, 
2006, str. 254-258). 
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3 DRŽAVNA UPRAVA IN TRANZICIJA V SLOVENIJI 
 
3.1 TRANZICIJA KOT OKVIR SPREMEMB 
 
Konec dvajsetega stoletja označujejo številni in raznovrstni procesi, ki jih prepoznamo kot 
politične spremembe v (nekdanjih) socialnih državah. Hafner Fink & Haček (2000, str.8) 
pri avtorjih o demokratičnih prehodih (Huntington,1991, Linz & Stepan, 1996, 1998) 
ugotavljata navajanje posameznih faz demokratičnega prehoda: a) obdobje razpada 
starega režima, b) prehod (tranzicija) v ožjem smislu (izpeljava svobodnih volitev, sprejem 
nove ustave, volitve v novo formirane politične ustanove, c) utrjevanje (konsolidacija) 
demokracije. Čeprav je mogoče pojavno dokaj natančno določiti vsebine izredno širokega 
spektra politične modernizacije v sodobnih družbah, ki vključuje: spremembe v distribuciji 
družbene moči kot posledico političnega pluralizma, racionalizacijo oblasti, ki ni 
utemeljena z uresničevanjem velikih zgodovinskih ciljev, politično participacijo na podlagi 
politične pluralnosti, dezintegracijo starih političnih inštitucij z oblikovanjem novih za 
integracijo interesov in z demokratično politično kulturo kot gradnikom stabilnosti in 
legitimnosti celotnega procesa modernizacije (Zajc, 1993, str. 7), pa še vedno ostajajo 
odprta vprašanja temeljnih predpostavk demokratičnega prehoda. Vprašanja se nanašajo 
na ponovne teoretske premisleke o tem (Hafner, Fink & Haček, 2000, str.8), kaj je 
demokracija, kateri so sploh predpogoji za demokracijo, kaj je proces demokracije, kdo so 
akterji v procesu demokracije, kakšni so demokratični prehodi. 
 
Raziskave o demokratičnih prehodih v nekdanjih srednje in vzhodnoevropskih  
socialističnih državah so izpostavljale kompleksnost, dolgotrajnost in nepredvidljivost 
prehodov iz avtoritarnega v kapitalistični politični sistem. Medtem ko so države 
demokratičnega prehoda izkazale obvladljivost in časovno dokaj strnjeno in kratko 
obdobje prehoda, pa se v bivših socialističnih državah  še vedno ali pa vedno bolj kaže 
kompleksnost sprememb. Tako velja tudi za Slovenijo, da so se dokaj hitro utrdile 
demokratične strukture in uveljavili demokratično utrjeni akterji. Pri tem pa je zelo na 
mestu razmislek o izzivih osmišljanja sodobne demokracije, ki opozarja: »demokracija ni 
nikoli darilo, pač pa si jo je treba vedno znova izbojevati, demokracija ni dana, pač pa 
notranje zori in raste, in to pomeni, da je kljub stiku z univerzalnimi ideali vedno različna 
od države do države« (Brezovšek, 1997, str. 5). 
Po letu 1989 je torej v tretjem valu demokratičnega prehoda v procesih politične 
modernizacije prišlo do propada socialistične politične ureditve držav srednje in vzhodne 
Evrope. Pričele so se spremembe, ki so se zaključile z drugačno družbeno politično in 
ekonomsko ureditvijo.  
 
Okoliščine, ki so spremljale procese demokratičnega prehoda v teh državah so dokaj 
univerzalne in vsebinsko podobne. Prve spremembe so nastale na politični ravni, sprejete 
so bile nove ustave in razpisane večstrankarske parlamentarne volitve. Sledile so 
spremembe na zakonodajnem področju z vzpostavitvijo številnih novih političnih in 
upravnih institucij z novimi konstrukcijami upravnih ureditev. Podjetniška svoboda in 
ekonomski pluralizem sta postavila v gospodarstvu nove koncepte, ki so temeljili na vzorih 
zahodnega kapitalizma in delovanja svobodnega tržišča. V številnih državah so potekali 
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sočasno s političnim prehodom procesi nacionalnega osamosvajanja in neodvisnosti, po 
tem obdobju pa vključevanje v evropske in druge stabilne demokratične politične 
institucije, utrditev tržne ekonomije, vključevanje v evropske pravne tradicije, v njihov 
pravni red, profesionalizacija uprave in razvoj civilne družbe. Začetnemu nekritičnemu 
posnemanju pretežno neoliberalnih modelov in praks družbene regulacije je kmalu sledilo 
opozorilo in streznitev ob nebrzdani in krivični privatizaciji dotedanje državne lastnine, 
razraščanju korupcije, rastji nezaposlenosti in siromaštva, ob ukinjanju socialne države 
idr. Krepilo pa se spoznanje o neustreznem prevzemanju načel in pristopov novega 
javnega menedžmenta, ki je rušil tradicionalne demokratične vrednote, in spoznanje o 
nujnosti krepitve usposobljenosti in profesionalizaciji javnih uslužbencev za razvoj 
demokratične in moderne uprave (Marčetić, 2005, str. 3─4). 
 
Tranzicija je za vsako državo edinstven in neponovljiv proces v vseh njenih elementih od 
izhodišč, okolja in predvsem do ciljev in poti njenega uresničevanja. V središču in 
izhodišču vseh tranzicijskih procesov pa je postavitev nacionalne države v njeno povsem 
novo vlogo.  
 
Stara, poudarjena regulirana vloga države, se v procesih tranzicije umika njeni partnerski 
vlogi, kjer država skupaj z vsemi drugimi družbenimi podsistemi kot enakovreden partner 
skrbi za uspešen razvoj celotnega družbenega podsistema. Da pa bi lahko v nadaljevanju 
pojasnili, kako se je v procesih tranzicije spreminjal oblastni značaj države v kreativno 
razvojno partnerstvo v družbeni regulaciji, pa v nadaljevanju predstavljamo nekatere 
teoretske koncepte, kako razumeti tranzicijo, ki predstavlja osrednji kontekstualni okvir 
transformacije, reform in preobrazbe javne in državne uprave.  
Seveda se razprava o tranziciji ne pojavi s političnimi, gospodarskimi, socialnimi, 
kulturnimi in drugimi vrenji, ki se konec 20. stoletja pojavijo v socialističnih državah 
srednje in vzhodne Evrope. Prva in najstarejša razmišljanja in teorije o tranziciji se 
pojavijo na podlagi izkušenj, raziskav in propada avtoritarnih sistemov v Latinski Ameriki 
in južni Evropi (Linz & Stepan, 1998). Na teh izkušnjah se tranzicija interpretira kot 
demokratizacija oz. kot časovni interval med nedemokratično in demokratično ureditvijo.  
 
Predstavniki klasične teorije demokratske tranzicije so O′Donnell & Schmitter (1986), Linz 
& Stepan (1998). Avtorji navajajo dve oz. tri faze tranzicije v teh državah: faza 
liberalizacije, faza demokratizacije in faza konsolidacije. Za razliko od značaja tranzicije v 
socialističnih državah so pri demokratični tranziciji nosilci sprememb politične elite, kjer se 
politične spremembe razume kot doseženi sporazumi ali pa pakti, ki so sprejeti od zgoraj 
in ne kot rezultat pritiskov od spodaj. Burni politični dogodki v srednji in vzhodni Evropi v 
letu 1989 so spremenile klasično razumevanje tranzicije kot postopnega prehoda ─ k 
razumevanju tranzicije kot demokratične revolucije. V tem razumevanju demokratizacija 
družbe ohrani osrednje mesto družbenih sprememb, spremeni pa se sam način 
doseganja teh sprememb. Te so revolucionarne, silovite in globalne spremembe ter 
pomenijo kvantitativen skok v demokracijo.  
 
Poskus združitve klasičnega razumevanja tranzicije kot demokratizacije in tranzicije kot 
demokratične revolucije predstavlja delo Huntyngton, The Third Wave (1991). Poveže vse 
tranzicijske pristope in se osredotoči samo na eno kategorijo; t.j. demokratizacijo, ob tem 
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pa zanemari vse časovne, prostorske, ekonomske in druge razlike med različnimi 
državami sveta. Huntigton (1991) v novejšem svetovnem razvoju govori kot o treh valovih 
demokratizacijeVsak val je zajel določeno število držav, od katerih se jih je nekaj potem 
vrnilo na nedemokratične oblike. Za prvima valovoma demokracije je prišel manjši 
nasprotni val, ki je odnesel del držav, ki so se prej demokratizirale. V tretji, najnovejši val 
demokracije uvršča tudi postsocialistično tranzicijo srednje in vzhodne Evrope po letu 
1988, ki smo jo v prejšnjem razumevanju označili kot demokratično revolucijo. Očitek 
temu zelo generaliziranemu pristopu je, da se v posploševanju izgubijo številne specifike 
in razlike posameznih držav ( Marčetić, 2005, str.46).  
 
Za razliko od Huntingtona pa Beyme spremembe v vzhodni Evropi tolmači kot četrti val 
demokratizacije, ki je bil usmerjen proti diktaturi, proti neučinkovitemu gospodarskemu 
sistemu in proti dominaciji ene hegemonalne sile. (Beyme, 1994, str. 14). Za razliko od 
valov demokratizacije v državah južne Evrope in Latinske Amerike, kjer je prihajalo samo 
do zamenjave politične oblasti oz. režimov, je v četrtem valu demokracije v vzhodni Evropi 
nastopila celovita sistemska transformacija socio-ekonomske in politične ureditve. 
Spremembe v četrtem valu demokracije so bile vzpodbujene od zgoraj navzdol, ko so 
stare elite dosegle ustavne spremembe, edina resnična sprememba v demokracijo pa se 
je lahko dosegla s pritiskom od spodaj navzgor, ko so opozicijske sile prevzele oblast 
(Marčetić, 2005, str. 32). 
 
S prikazom nekaterih pristopov razumevanja procesov postsocialistične tranzicije smo 
želeli predstaviti kompleksnost in raznovrstnost obravnavanja okoliščin, v katerih so se kot 
pomemben del teh sprememb odvijale tudi upravne reforme. Njihova vsebina, obseg in 
namen so bile še kako določene z načini tranzicije: ali je šlo za postopne demokratične 
spremembe ali demokratično revolucijo ali so bile vzpodbujene s strani starih političnih elit 
ali opozicijskih alternativ ali je bil poudarek na institucionalni transformaciji ali na globjih 
posegih v ekonomsko politične podsisteme idr. Ugotovimo lahko, da ne moremo 
prepoznati niti obče sprejemljive splošne teorije tranzicije niti prepoznati enotnega in 
skupnega imenovalca tranzicijskih procesov v posameznih državah in v posameznih 
obdobjih.  
 
Marčetić (2005, str.8─42) predstavlja nekaj najbolj ilustrativnih pristopov pri obravnavi 
procesov tranzicije, ki vključujejo:  
1) tranzicijo kot časovni interval med nedemokratično in demokratično ureditvijo ali 
demokratizacijo, predstavlja klasični pristop teorij demokratične tranzicije in pristope, 
ki pojasnjujejo spremembe v postsocialističnih državah;  
2) tranzicijo kot demokratično revolucijo, ki ima svoje izvore v vhodnoevropskih državah 
in močnih pritiskih proti partijskemu monopolu, dogodkih v državah Madžarske, 
Češkoslovaške, Poljske, ki so bile izraz globoko potlačenih konfliktov, in v politiki 
Gorbačova, ki pomeni eksplozijo starih konfliktov;  
3) tranzicijo novih perspektiv izhaja iz neustreznega pojasnjevalnega okvira razumevanja 
tranzicije kot revolucije, saj postsocialistična tranzicija pomeni veliko večjo sistemsko 
transformacijo, ki na podlagi privatizacije gospodarstva vzpostavlja spremembe vseh 
družbenih struktur;  
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4) tranzicijo kot institucionalno transformacijo, ki obravnava postsocialistično tranzicijo iz 
perspektive sprememb institucij, pri čemer t.i.novi institucionalizem ne omeji samo na 
pravno formalne strukture, temveč institucionalne spremembe povezuje z bistvenimi 
političnimi spremembami in vključuje tudi kulturne in organizacijske vidike. Eden od 
ciljev nove institucionalizacije centralnega državnega aparata je  bila vzpostavitev 
močne izvirne oblasti, kar je zahtevalo profesionalizacijo državnih uradnikov;  
5) tranzicijo kot spremembo sistema, tranzicije se obravnava kot prehod iz ene družbene 
in proizvodne ureditve v neko drugo oz. o prehodu iz predkapitalističnega in 
socialističnega načina proizvodnje v kapitalizem, vključno z demokratizacijo. Pri tem 
se razlikuje tri področja sistemskih sprememb, ekonomske, politične in družbene. 
Ekonomske spremembe predstavljajo spremembo lastništva in vzpostavitev tržišča, 
politične spremembe vključujejo vzpostavitev političnega pluralizma, pravne države ter 
širitev politične participacije, družbene spremembe pa predstavljajo globoko družbeno 
transformacijo.  
Procesi tranzicije v postsocialističnih državah so pomenili korenite spremembe, ki so 
imele vizijo družbene in politične modernizacije s konstituiranjem institucionalnega 
sistema s tržnim gospodarstvom in parlamentarno demokracijo (Tomšič, 2002, str. 125). 
Demokracija s procesi družbene in politične modernizacije pa pomeni predvsem tudi 
temeljito preoblikovanje sistema upravljanja, v katerem mora državna uprava predstavljati 
trajnost, stabilnost in zakonitost države, ki ni le nevtralni izvajalec politike, temveč tudi 
ustavni varovalni mehanizem (Brezovšek, 2000, str. 243). 
Vzroki politične modernizacije so imeli v postsocialističnih državah precej skupnih 
značilnosti, ki so se nanašale na:  
− krizo legitimnosti, ki se je v postsocialističnih državah utemeljevala na ideoloških 
predpostavkah, vendar se je izkazalo, da je demokratična alternativa legitimiranja 
oblasti privlačnejša kot oblast brez omejitev, nadzora in odgovornosti (Linz & Stepan, 
1996, str. 17),  
− v državah v prehodu so se sistematično omejevale človekove pravice, ki se niso 
izvajale iz pravic človeka in državljana, temveč so se človekove pravice izvajale iz 
sistema, ki je lahko te pravice omejil in celo onemogočal (Zajc, 1993, str. 16), 
− splošna značilnost socialističnih sistemov je bila njihova neučinkovitost in zaostajanje 
za gospodarstvi, ki so temeljila na konkurenci in tržnih zakonitostih (Brezovšek, Haček 
& Zver, 2008, str. 27), 
− nedemokratični režimi so bili obremenjeni z visokimi stroški represije, ki so  raztrgali 
mreže družbenosti in lojalnosti z vzdrževanjem stanja nezaupanja in negotovosti: čim 
bolj so stroški represije naraščali, večje so bile možnosti, da se vzpostavi kompetativni 
politični sistem (Dahl, 1971, str. 15).  
 
Ključni razlog za politične in demokratične spremembe v procesih modernizacije pa je bilo 
omejevanje družbenega razvoja, ker so se dopuščale le tiste spremembe, ki niso ogrožale 
legitimizacijski monopol politične nomenklature in njene oblasti. (Brezovšek, Haček & 
Zver, 2008, str. 27). Tako so reforme državne uprave potekale sočasno z obsežnimi 
procesi tranzicije in modernizacije družb in njihovih političnih sistemov. Ti procesi so 
izpostavili dvojno, včasih nasprotujočo vlogo državne uprave. Na eni strani je morala 
vzpostaviti svojo kompetentnost učinkovitega vodenja in povezovanja različnih področij 
ekonomskih in političnih reform, na drugi strani pa se je soočala z odprtim, nestabilnim in 
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spreminjajočim institucionalnem okoljem (Brezovšek, 2000, str. 248). Pri tem pa lahko 
ugotovimo vzajemen odnos, saj je stabilizacija političnih in gospodarskih reform 
vzpostavljala možnosti zanesljivega delovanja državne uprave, zanesljivo delovanje 
državne uprave pa je stabiliziralo dinamiko političnih in družbenih sprememb. Da pa je 
lahko državna uprava v okolju sprememb delovala stabilno, demokratično, odgovorno in 
razvojno, pa je morala razviti svojo strokovnost, zanesljivost in profesionalnost delovanja. 
 
3.2 NORMATIVNE PODLAGE UPRAVNIH REFORM V SLOVENIJI 
 
Razvoj slovenske javne uprave je neločljivo povezan in določen z globalnimi procesi 
tranzicije postsocialističnih držav, kar smo predstavili v prejšnjem poglavju. Obsežne 
družbene, politične in ekonomske spremembe so se zaokrožile v zahtevah po 
osamosvojitvi Slovenije in izvedeni osamosvojitvi leta 1990. Procesi demokratizacije in 
političnega osamosvajanja z zahtevami po državnosti so bili v formalnem smislu 
zaključeni s sprejemom nove slovenske ustave leta 1991 (Ustava Republike Slovenije). 
Sprejem nove ustave, ki ga je zaradi iskanja političnega konsenza za ustavne rešitve, 
prehitel proces osamosvajanja (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 92), predstavlja 
zaključek najbolj dramatične faze slovenske tranzicije (povezano z desetdnevno vojno in 
nekajmesečno mednarodno izolacijo Slovenije). Ustava je tako celovito izražala tisto 
najnujnejše soglasje, ki je potrebno za sobivanje v skupni državi in ogrodje njene 
inštitucionalne zgradbe, ki omogoča organizirano življenje v njej. 
 
Z novo ustavo so bile institucionalizirane vrednote sodobne ustavne demokracije: od 
suverenosti ljudstva, človekovih pravic, pravice do samoodločbe, lastniškega in 
političnega pluralizma do podjetniške svobode (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 
95). Ustava torej ne predstavlja le najvišjega splošnega akta države Slovenije, temveč v 
politični demokraciji predstavlja temelje demokracije in v sociološki razsežnosti zagotavlja 
družbeno stabilnost s predvidljivostjo ravnanja pravih subjektov in s tem vnaprej določen 
red v družbenih odnosih (Igličar, 2004). Nova slovenska ustava se ni od dotedanje ustave 
razlikovala samo po državnopravnem statusu, temveč tudi po drugačni upravnopravni 
zasnovi, ki jo predstavljajo drugačna ustavna načela, spremenjen ustavni koncept 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin, na ustavnem načelu delitve oblasti in uvaja nove 
ustavne in politične institute (Kaučič, 1992, str. 5). 
 
Ustava Republike Slovenije kot samostojne države je poleg v temelju drugačne pravne 
ureditve prinesla tudi bistvene novosti v ureditvi državne uprave. Običajno ustavna 
besedila vsebujejo malo določb o delovanju uprave in so bolj omejene na določanje 
delovanja izvršilne oblasti (vlade in najvišji politični funkcionarji). To pa seveda ne pomeni, 
da nista ustavna ureditev in delovanje uprave povezana. Ker uprava predstavlja največji 
delež delovanja države, se seveda nanjo nanašajo številne določbe ustave. Ustavna 
izhodišča o upravi lahko strnemo v tri vsebinske sklope, ki jih predstavljamo v 
nadaljevanju (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 104─116), in sicer:  
a) temeljna izhodišča (določbe) o upravi, 
b) ustavna načela povezana z upravo, 
c) pravice povezane z upravo.  
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Neposredno je področje uprave določeno v poglavju IV. Državna ureditev, pod točko d) 
Uprava. Točka vsebuje tri člene (120. člen, 121.čen, 122. člen Ustava Republika 
Slovenija), ki se nanašajo na organizacijo uprave, na javna pooblastila in način zaposlitve 
v upravnih službah.  
Prvi odstavek 120. člena Ustave Republike Slovenije določa, da organizacijo uprave, 
njene pristojnosti in način imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon. S tem je dosledno 
določeno delovanje in organizacija uprave samo na podlagi zakona. To pomeni, da mora 
urejanje celotne strukture državne uprave temeljiti na podlagi zakonskega urejanja in da 
je potrebno za vsako spremembo spremeniti tudi zakon. Nekateri pravni teoretiki (Trpin, 
1995, str.8) so menili, da je takšen način urejanje državne uprave preveč tog, ker 
onemogoča hitro in fleksibilno prilagajanje družbenim oz. političnim spremembam in 
zahtevam. Vsaka sprememba ali prerazporeditev delovnih področij državne uprave 
namreč zahteva celoten zakonodajni postopek.  
Pri zakonski zahtevi organizacijskega urejanja delovanja uprave se postavljalo tudi 
vprašanje, kako globoko oz. natančno mora biti organizacija uprave določena z zakonom 
(Šturm, 2002, str. 866). V zakonodajnem postopku sprejema zakona o upravi leta 2002 je 
bilo sprejeto stališče, da določba prvega odstavka 120. čl. Ustave Republike Slovenije 
nikjer ne določa, do katere organizacijske ravni mora urejati organizacijo uprave zakon 
(Pirnat, 2004, str. 466). Določbi Ustave je tako zadoščeno, če je zakonsko urejeno samo 
določitev konkretnih ministrtev in kategorije drugih upravnih organov ter njihove 
značilnosti, predvsem razmerje do ministrtev, ne pa tudi njihova notranja organiziranost in 
način delovanja.Tako dosledno zakonsko urejanje delovanja državne uprave bi bilo 
namreč lahko v nasprotju z načelom delitve oblasti oz. poseganje zakonodajne v izvršilno 
vejo oblasti. (Šturm, 2002, str. 866). 
 
120. člen Ustave Republike Slovenije ureja tudi način imenovanja funkcionarjev uprave. 
Glede na to, da ustava posebej ureja imenovanje ministrov, so pod funkcionarji mišljeni 
ostali funkcionarji, ki delujejo v izvršilni veji oblasti. Tako to določilo tudi ločuje imenovanje 
funkcionarjev od zaposlitve v upravnih službah in uvaja ločitev med političnimi funkcijami 
in službami v upravi. Medtem ko izbira prvih temelji na kriteriju politične pripadnosti, je 
podlaga izbira drugih utemeljena na strokovni usposobljenosti posameznikov. Za sodobne 
sisteme javne uprave je značilno, da visoke vodstvene položaje v upravi zasedajo 
profesionalni uradniki (Šturm, 2002, str. 867). 
Drugi odstavek 120. člena Ustave Republike Slovenije določa, da upravni organi 
opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi Ustave in zakonov. Iz tega izhaja, 
da uprava v okviru zakona samostojno izvaja svoje funkcije. Načelo vezanosti delovanja 
upravnih organov na zakonsko podlago (legalistično načelo) je eno temeljnih ustavnih 
načel (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 104). Vezanost uprave na Ustavo in zakon 
pa po stališču pravne doktrine (Šturm, 2002, str. 869) določajo tudi ustavne določbe o 
pravni državi, o delitvi oblasti in o varovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin. 
Načelo pravne države zahteva, da se razmerja med državo in njenimi državljani urejajo 
samo s splošno veljavnimi zakoni. Izvršno oblast po načelu delitve oblasti lahko deluje 
samo na podlagi zakonov, ki jih sprejema zakonodajna veja oblasti, ne pa na podlagi 
lastnih predpisov, ali pa lastne funkcije v sistemu delitve oblasti. Pri tem imata 




Načelo varstva človekovih pravic in temeljih svoboščin pa zahteva, da jih na podlagi 
zakona lahko omejuje samo zakonodajalec, ne pa izvršilna oblast (Šturm, 2002, str. 869). 
Tretji odstavek 120. člena Ustave Republike Slovenije zagotavlja sodno varstvo pravic in 
zakonitih interesov državljanov in organizacij proti odločitvam in dejanjem upravnih 
organov. Sodno varstvo je v Ustavi zagotovljeno tudi z nekaterimi drugimi členi (22. člen, 
15. člen Ustave Republike Slovenije). 120. člen Ustave Republike Slovenije  pa zagotavlja 
pravno varstvo v upravnih stvareh z upravnimi akti in o drugih neupravnih stvareh. Po 
Ustavi mora pristojno sodišče presoditi zakonitost vsakega izpodbijanega akta v vseh 
zadevah javnopravne narave. Gre za sodno varstvo pred upravnimi sodišči. 
121. člen Ustave Republike Slovenije, ki je določil izvajanje upravnih nalog samo v okviru 
ministrstev, je bil že ob sprejemu po mnenju upravnopravnih teoretikov (Trpin, Šmidovnik, 
Šturm) izrazito sporn, ker naj bi bila določba izrazito izključujoča in je nakazovala 
centralizacijo državne uprave,  saj naj bi onemogočila kakršnekoli upravne organe zunaj 
organizacijske strukture ministrstev (Šturm, 2002, str. 887). Če upravne naloge definiramo 
kot oblastno odločanje, bi to ob ozkem tolmačenju ustavnega določila pomenilo, da so vsi 
drugi deli državne uprave izključeni iz upravnega odločanja.  
 
Z ustavnim zakonom  iz leta 2006 je bila določba Ustave o izvajanju upravnih nalog 
(121.člen Ustave Republike Slovenije) poleg drugih spremenjenih členov (140. člen, 
143.člen Ustave Republike Slovenije) spremenjena. Ustava (121.člen, Ustavni zakon 
121,140,143)  sedaj določa, da lahko z zakonom ali na njegovi podlagi pravne in fizične 
osebe dobijo javno pooblastilo za opravljanje določenih nalog državne uprave. Ustava 
tako opredeljuje javno pooblastilo kot pravico posameznikov in organizacij, ki niso državni 
organi, da izvršujejo funkcije uprave. Nosilci javnih pooblastil se pri izvrševanju javnih 
pooblastil izenačujejo z državnimi organi in organi lokalnih skupnosti, pravni akti, ki jih 
izdajajo, pa so izenačeni s pravnimi akti državnih organov. Javno pooblastilo postaja 
inštrument države, s katerim klasične oblastne naloge prenaša s hierarhično podrejenih 
državnih organov na nedržavne subjekte, pri čemer na ravni zakona ohranja regulatorno 
in neodvisno funkcijo (Kovač, 2005, str. 36).  
 
Ustava v svojem 122. členu ureja zaposlovanje v upravnih službah, ki je mogoče samo na 
temelju javnega natečaja, razen v primeru, ki jih določa zakon. Upravne službe v državni 
upravi predstavljajo delovna mesta, na katerih se opravljajo upravne naloge. Pojem 
upravna služba pa ne zajema t.i. strokovnotehnično osebje, ki opravlja spremljajoče 
naloge (računovodstvo, informatika, tehnične naloge idr.). Kot smo opozorili že pri 120. 
členu Ustave, ustavodajalec razlikuje med zaposlitvami v upravni službi na podlagi 
razpisa od imenovanja funkcionarjev, ki so imenovani za določen čas na podlagi politične 
pripadnosti in političnih ciljev. Zaposlitev v upravni službi na podlagi javnega natečaja ima 
dva namena: vsem kandidatom omogoča dostop do delovnega mesta pod enakimi pogoji 
in zagotavlja  izbiro najprimernejšega kandidata (Virant, 2002, str. 894). Zaposlovanje 
državnih uradnikov na podlagi natečaja naj bi tako predstavljalo pomemben element 
demokracije in dostopnosti državnih služb. Z ustavno določbo 122. člena je sicer 
dopuščena tudi izjema, namreč da je zaposlitev mogoča brez javnega natečaja, kar pa 
mora biti določeno z zakonom. Pri tem pa velja slediti opozorilu (Virant, 2002, str. 895), da 
je treba upoštevati načelo sorazmernosti. Izjema mora zasledovati legitimen cilj, katerega 




Drugi sklop ustavnih izhodišč o delovanju uprave predstavljajo nekatera ustavna načela, 
ki so povezana z upravo. Ta načela predstavljajo: načelo demokratične državne (1. člen 
Ustave Republike Slovenije), načelo pravne državne (2. člen Ustave Republike Slovenije), 
načelo delitve oblasti (3. člen Ustave Republike Slovenije), načelo enakosti (14. člen 
Ustave Republike Slovenije), načela ustavnosti in zakonitosti (153. člen Ustave Republike 
Slovenije).  
Načelo demokratične države je določeno v 1. členu Ustave, ki določa, da je Slovenija 
demokratična republika, kar pomeni, da je oblika državne ureditve in vladavine utemeljena 
z načelom suverenosti ljudstva. Razmerje med državno organizacijo, njeno upravno 
oblastjo in družbo mora biti ustavnopravno institucionalizirano in mora omogočiti, da ljudje 
na državno organizacijo vplivajo, jo nadzirajo in uveljavljajo njeno odgovornost (Rupnik, 
Cijan, , Grafenauer, 1996, str. 42). 
Načelo pravne države obvezuje vse organe države (upravo) in lokalne samouprave, da so 
pri svojem delovanju pravno vezani na zakon. Načelo pravne države je univerzalno in 
posega na vsa področja pravnega urejanja. Kot enega temeljnih ustavnih načel ga mora 
upoštevati tako zakonodajalec pri oblikovanju pravnega reda, izvršilna oblast pri 
njegovem izvrševanju, kot sodna oblast pri uporabi in interpretaciji predpisov. Med 
temeljne elemente pravne države pravna doktrina uvršča: delitev oblasti, varovanje 
osebnih svoboščin, sprejem zakonov v parlamentu in podrejenost izvršilne oblasti in 
sodstva zakonu. Vendar pa je koncept pravne države v svoji izvorni obliki, ko je postopek 
oblasti upravičen že s tem, da je legalen, danes nezadosten. Za izvajanje oblasti danes 
ne zadostuje zgolj legalnost delovanja, temveč mora biti izkazana tudi legitimnost, t.j. 
upravičenost njenega odločanja v konkretnih postopkih. Legitimnost oblasti ni več mogoče 
iskati v njenem nastanku (zakon), marveč v njenem delovanju (upravičenost konkretnih 
pravnih aktov (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 107). 
 
Poleg v ustavi navedenih načel pravne države pa je tudi Ustavno sodišče s svojimi 
odločitvami na splošno ustavno raven povzdignilo naslednja načela: sorazmernost, 
varstva zaupanja v pravo in jasnost ter določnosti predpisov (Šturm, 2002, str. 55). 
Z načelom sorazmernosti je ustavno sodišče zavezalo vse državne organe proti 
čezmernemu posegu pri njihovih realnih dejanjih in posegih in tudi pri njihovih splošnih 
pravnih predpisih. Splošno ustavno načelo sorazmernosti predstavlja test legitimnosti, t.j. 
ali je cilj, ki ga zasleduje država legitimen, stvarno upravičen in ali so uporabljena 
sredstva države pravno dopustna. Težo legitimnih posegov zakonodajalca je potrebno 
zmanjšati do mere, ki še zagotavlja doseganje postavljenih ciljev in tako vzpostaviti 
razumno ravnovesje med vrednostjo teh ciljev in težo posegov (Šturm, 2002, str. 55-56). 
Načelo varstva zaupanja v pravo kot sinonim za načelo pravne varnosti je v celoti 
vključeno v področje javnopravnega urejanja. Uveljavilo se je kot načelo pri presoji 
pravilnosti konkretnih upravnih aktov, pri presoji upravnih predpisov in zakonov. Vsebina 
varstva zaupanja v pravo je, da zakoni s povratno veljavo zaključenih dejanj praviloma 
niso združljivi s pravno državo (Šturm, 2002, str. 57). Zapoved jasnosti in določnosti 
predpisov je tretje načelo, ki ga je ustavno sodišče uvrstilo na raven ustavnega načela. V 
skladu s tem načelom mora biti zakonski namen jasno razviden in natančno opisani 
ukrepi za dosego zakonskega namena. Vpliv določb na krog fizičnih in pravnih oseb mora 




Ustava na številnih mestih določa funkcije in medsebojne omejitve oblasti. S tem ko je 
oblast razdeljena med različne, med seboj neodvisne državne organe, se preprečuje 
njena zloraba. Ideja in spoznanje, da oblast ne sme biti absolutna, temveč jo je treba 
razdeliti med različne nosilce, ima dolgo zgodovinsko tradicijo. Nauk o delitvi oblasti pa je 
povezan tudi z razumevanjem človekovih pravic in temeljnih svoboščin. Če v izvornem 
pomenu načelo delitve oblasti predstavlja omejevanje oblasti med monarhom in ljudskim 
parlamentom, pa pomeni prehod držav v parlamentarno demokracijo v nekem smislu 
odstop od delitve oblasti4. Grad (2007, str.31) ugotavlja, da sedanje razumevanje načela  
delitve oblasti ne more biti enako tradicionalnemu, kljub temu pa temeljna izhodišča in 
vrednote tega načela v bistvenih točkah ostajajo nespremenjene, kar mu še vedno daje 
demokratično vsebino in pomen. 
 
Naloge ustavnega načela delitve oblasti pa so zlasti, da:  
- varuje in zagotavlja osebno svobodo posameznika, 
- prepreči koncentracijo in monopol oblasti, 
- vzpostavi nadzor nad oblastjo in s tem prepreči njeno samovoljo, zlorabo oblasti in 
brezpravje,  
- razporedi državne naloge in pristojnosti, 
- vzpostavi vzajemno kontrolo nosilcev oblasti, 
- vzdržuje ravnotežje in enakomerno porazdeljeno moč med posameznimi vejami 
oblasti in med njihovimi nosilci.  
 
Temeljno ustavno načelo delitve oblasti opredeljuje relativno samostojnost izvršilne veje 
oblasti v razmerjih z zakonodajno in sodno oblastjo. Državna uprava se uresničuje preko 
oblastnih funkcij države. Slovenska ustava se je naslonila na trialistično teorijo delitve 
oblasti oz. državnih funkcij, ki predvideva delitev na zakonodajno, izvršilno – upravno in 
sodno funkcijo (Grad, in drugi, 1996, str. 35─36). Izvršilno funkcijo izvajata vlada in 
upravni organi z izvajanjem zakonov in politike. Vlada izvaja izvršilno funkcijo kot zgornji 
politični del, uprava pa predstavlja spodnji politični del.  
 
Eno temeljnih ustavnih načel, ki je prav tako povezano z delovanjem uprave in predstavlja 
najpogostejši razlog na katerega se stranke sklicujejo pred Ustavnim sodiščem (Šturm, 
2002, str. 17) je načelo enakosti tako pri oblikovanju (enakost v zakonu) kot pri njegovi 
uporabi (enakost pred zakonom). Načelo, ki opredeljuje enakost pred zakonom v 
postopkih pred upravnimi in sodnimi organi, prepoveduje kakršnokoli diskriminacijo, ki bi 
bila povezana z narodnostjo, raso, spolom, jezikom, vero, političnim in drugim 
prepričanjem, gmotnim stanjem, izobrazbo ali zaradi drugih osebnih okoliščin, prepoved 
diskriminacije pa prav tako velja za splošno pravno delovanje uprave (izboljšanje 
predpisov).  
                                               
4 Šturm navaja, da je s prehodom v sisteme parlamentarne demokracije prišlo do odstopa od 
delitve oblasti, ki je bila v nekdanjem državnem sistemu ustavne monarhije postavljena med 
monarhom in ljudskim parlamentom. Glede na to, da se je v sodobnem parlamentu v največjem 
primerov odločilo na podlagi večine, torej s preglasovanjem, sta v pravnoformalnem pogledu celo 
pralament in vlada skupaj tista, ki se nahajata v sistemu državne oblasti na enaki, t.j. na eni in isti 
strani. Glej: Šturm, L. (1998). Omejitev oblasti, ustavna izhodišča javnega prava, str. 28-29. 




Načelo ustavnosti in zakonitosti uprave vzpostavlja vezanost zakonov, podzakonskih 
predpisov in drugih splošnih aktov na skladnost z Ustavo. Ustavnost in zakonitost sta 
sicer dve različni in ločeni načeli, se pa medsebojno dopolnjujeta, pri čemer je načelo 
ustavnosti v odnosu do zakonitosti primarno, saj je v hierarhiji pravnih norm Ustava na 
najvišjem mestu, hkrati pa načelo zakonitosti pomeni neposredno izvedbo ustavnosti 
(Kristan, 1992, str. 229). Načelo zakonitosti, kot dopolnitev načela ustavnosti pomeni 
obveznost, da se pri sprejemanju in izvrševanju pravnih aktov izhaja iz zakona in se ga 
dosledno uresničuje (Kavčič & Grad, 2000, str. 80). Kot skupni pojem za ustavnost in 
zakonitost, ki izhaja iz načela pravne države se uporablja tudi termin pravna pravilnost, ki 
pomeni skladnost vsake pravne norme, pravnega akta ali delovanje s pravnim redom v 
celoti (Šturm, 2002, str. 1006). Delovanje uprave, ki je v skladu z načelom pravne 
pravilnosti, pa upravi daje tudi legitimnost in sprejetost njenega namena in delovanja pri 
državljanih (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 111). 
  
Tretji sklop ustavnih izhodišč za delovanje uprave pa predstavljajo posamezne ustavne 
človekove pravice in temeljne svoboščine, ki so povezane z upravo in postavljajo meje, do 
katerih lahko uprava posega v posamezne vrednote posameznika ali pravnih oseb 
(Virant, 1995, str. 67): pravica do sodnega varstva (23. člen, 3. odstavek 120. člena, 157, 
člen), pravica do pritožbe ali drugega pravnega sredstva (25. člen), pravica do povračila 
škode (26. člen), pravica do pridobitve informacij javnega značaja (39. člen).  
 
Po letu 1991, ko je bila sprejeta nova ustava, v katero pa niso bila vključena številna in 
pomembna razmerja v zvezi z organizacijo in delovanjem uprave, kar po mnenju 
ustavodajalca niso bila predmet ustavnega urejanja (Trpin, 1995, str. 7), pa se je začelo 
obdobje razvoja slovenske javne uprave, ki ga označuje tudi uskladitev pravnega reda z 
ustavo.  
 
Dopolnjevanje pravnega reda in njegovo usklajevanje z ustavo je v tistem času na eni 
strani pomenilo vzpostavitev notranjih razmerij pravnega reda, nič manj pomembna pa ni 
bila vzpostavitev zunanjih razmerij pravnega reda, ki ga je predstavljajo usklajevanje s 
pravnim redom evropske skupnosti na področjih, kjer je bilo to potrebno (Grad, in drugi, 
1996, str. 392).  Če so se pod pojmom upravne reforme oz. reforme javnega sektorja 
označevale številne spremembe, ki so se začele v svetu uveljavljati konec osemdesetih in 
v začetku devetdesetih let prejšnjega stoletja, pa se je pojem reforma javne uprave v 
Slovenji začel uporabljati po sprejetju Strateškega načrta za implementacijo projekta 
reforme slovenske javne uprave 1997─1999, ki je vključeval področje državne uprave, 
lokalne samouprave, javnih služb, sistema javnih uslužbencev, pravic državljanov, financ 
(Kovač, 2002, str. 1038). Že tedaj pa se je poudarjalo, da je nujen in nenadomestljiv 
predpogoj za izvedbo tako zahtevnega projekta kot je reforma javne uprave, jasna in 
očitna politična podpora in ustrezno medinstitucionalno usklajevanje v upravnem sistemu 
(Trpin, 1998, str. 10). Resornemu procesu je bilo potrebno zagotoviti uravnoteženo in 
vidno politično podporo in to na najvišji politični ravni (Dujić, 1998, str. 10).  
O sistematični modernizaciji v slovenski javni upravi govorimo po letu 1997, ob čemer 
Kovač & Virant (2011, str. 36─37) ugotavljata, da je Slovenija šla skozi podobne procese 
kot države srednje in vzhodne Evrope: 1) skozi transformacijo, z rušenjem starih in 
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vzpostavljanjem novih političnih in upravnih struktur; 2) konsolidacijo, ko se novi politični 
sistem stabilizira ob procesih privatizacije, konkurenčnosti s tržiščem, denacionalizacijo; 
3) modernizacijo, ko se začnejo prevzemati reformni procesi razvitih držav; 4) adaptacijo, 
ko se pod pritiski EU začnejo uvajati ukrepi merjenja učinkovitosti in uspešnosti javnega 
sektorja, kar zahteva spremembe v zakonodaji, administraciji in regulaciji.  
 
Tako enega temeljnih ciljev reforme javne uprave predstavlja učinkovitost upravnih 
sistemov. V Sloveniji se je te cilje skušalo doseči na temeljnih področjih: na normativnem, 
institucionalnem, organizacijskem in informacijskem (Trpin, 2003, str. 55). Normativno 
področje reforme javne uprave je urejalo področje razmerja med državljani in upravo, ki 
nastajajo pri uveljavljanju pravic, dolžnosti in pravnih koristi državljanov do državne 
oblasti, drugi sklop je zajemal položaj zaposlenih znotraj upravnih sistemov in v razmerju 
do okolja, tretji sklop normativnega urejanja sistema javne uprave pa je vključeval 
statusna in organizacijska razmerja javne uprave (Trpin, 2003, str. 55 ─56).  
Med razlogi, ki so narekovali spremembe na navedenih področjih, pa se izpostavlja 
predvsem (Dujić, 1997, str. 211): 
1) nujnost povečanja učinkovitosti upravnih sistemov na vseh ravneh, kar naj bi povečalo 
uveljavitev novega pravnega reda; 
2) vzpostavitev tistih novih upravnih institucij, ki podpirajo spremembe v upravnem in 
političnem sistemu in ki prispevajo k uveljavitvi učinkovitega dela države v novih 
pogojih;  
3) vključevanje Slovenije v mednarodne integracije.  
 
Prednostna naloga, ki je bila postavljena s cilji reforme slovenske uprave na normativnem 
področju, je bila priprava Zakona o javnih uslužbencih, Zakona o upravi, Zakona o vladi 
ter organizaciji in delovnem področju ministrstev ter vrsta ostalih organizacijskih in 
institucionalnih prilagoditev obstoječega sistema potrebam sodobne družbe. 
Kovač & Virant sistematično opredeljujeta vsebinska področja reforme slovenske javne 
uprave, ki jih umeščata v okolje sprememb države in družbe (Kovač & Virant, 2011, str. 
33─36), in sicer.  
1) Najprej se je na podlagi ustavne ponovne uvedbe lokalne samouprave vzpostavila 
nova upravna struktura, ko se je z novo mrežo lokalnih skupnosti podrla obstoječa 
ureditev in nastala nova konstrukcija javne uprave (Šmidovnik, 1994, str. 15) in je 
nastal nov sistem državne uprave kot centralni teritorialni upravni sistem na eni strani 
in lokalni teriorialni upravni sistem, ki ga je predstavljala lokalna samouprava (Trpin, 
1993, str. 16─17) na drugi strani. 
2) Po letu 1997 so bile reforme spodbujene s procesi vključevanja Slovenije v EU in 
evropske institucije, ki jih v pomembnem delu označuje tudi doktrina novega javnega 
menedžmenta, ki v klasične vrednote zakonitosti, hierarhije, vnese podjetniške 
pristope z učinkovitosjo, usmerjenostjo na porabnike, konkurečnost idr. Kovač&Virant 
ocenjujeta, da je NJM v prvem desetletju reforme slovenske javne uprave pomenil 
ključni dejavnik razvoja v pravno smer (Kovač&Virant, 2011, str. 34). 
3) K razvoju javne uprave pa je pomembno vplival tudi koncept evropskega upravnega 
prostora (angl. European Administrative Space), ki je nastal konec devetdesetih let kot 
skupek standardov in načel zaradi potreb širitve EU kot nefomalni acquis 
communautaire na področju javne uprave. Evropski upravni prostor je izhajal iz 
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predpostavke, da se delovanje javnih uprav posameznih držav zbližuje do te mere, da 
lahko govorimo o skupnih vrednotah in skupnih izhodiščih za upravne strukture, 
postopke in upravljavske pristope (Kovač, 2003, str. 16─17). 
 
Glavno načelo, ki oblikujejo doktrino, predstavlja vladavina prava s pravno stabilnostjo in 
predvidljivostjo, ki je utemeljena na zakonitosti, nepristranosti, neodvisnem nadzoru, 
sorazmernosti in pravičnosti, pa tudi učinkovitem reševanju in profesionalizmu, odprtost in 
transparentnost, kar zagotavlja nadzor nad upravnimi postopki in izvajanje upravnih nalog 
v skladu s pravili, odgovornost za ravnanje v skladu s vladavino prava, doktrina 
Evropskega upravnega prostora (EUP) pa vključuje tudi učinkovito rabo javnih sredstev z 
doseganjem ciljev, ki so določeni z zakoni in izvedbenimi predpisi (Cardona, 1999, str. 8-
14).  
 
Musa (2006, str. 132) ugotavlja, da načela, ki oblikujejo EUP, kljub temu, da niso 
formalizirana v evropskem pravu vzpostavljajo predpogoje za učinkovitost javne uprave, 
njeno depolitizacijo in preprečujejo dominacijo političnega in strankarskega vpliva na javni 
interes. Musa (2006, str.131) pa pri obravnavi posamenih načel izpostavi tudi ugotovitve 
avtorjev (Rutgers & Schreurs, 2000, Kovač, 2003), da potencialno lahko obstajajo tudi 
napetosti in konflikti med posameznimi načeli, tako sta lahko načeli  vladavine prava in 
transparentnosti v konfliktu z zahtevami po učinkovitosti. Kovač (2003, str. 19) predlaga, 
da se potencialni konflikt med učinkovitostjo in vladavino prava in zakonitosti razreši z 
ločitvijo usmerjevalnih in izvajalskih funkcij uprave Združevanje  elementov doktrine EUP, 
z vladavino prava, odgovornosti, smotrnosti, profesionalizma v pravno urejanje javnih 
politik v Sloveniji v pomembnem delu prispeva k zanesljivosti delovanja državne uprave, ki 
pomeni njeno profesionalnost. Koncept zanesljive uprave torej vključuje vrednote EUP in 
s tem dodatno utemeljuje svoj razlagalni konstrukt. Po letu 1999 pa se v slovensko javno 
upravo začnejo operativno vnašati spremembe na področju usmerjanja javne uprave k 
uporabnikom, odprave administrativnih ovir, upravljanja celovite kakovosti, e-poslovanja 
idr.  
 
Kovač & Virant (2011, str. 37 – 47) glede na vsebine normativnega urejanja sistema javne 
uprave razlikujeta štiri obdobja: 1. obdobje 1991─1996 označujejo predvsem procese 
osamosvajanja države in vzpostavitev nove konstrukcije upravnih struktur z dvotirnim 
upravnim sistemom državne uprave in lokalne samouprave, 2. obdobje 1996─2004 je 
povezano s procesi približevanja in integracije Slovenije v Evropsko unijo. Z 
zakonodajnimi reformami, ki so predstavljale ukrepe za večanje učinkovitosti in 
prilagajanje struktur in funkcij evropskim zahtevam, 3. po letu 1999 se začnejo procesi 
stalne modernizacije, 4. po obdobju gospodarske krize leta 2008, ko je velika večina 
evropskih držav uvedla gospodarsko politiko »zategovanja pasu«(ang. austerity policy) 
(Tajnikar & Banča, 2015, str. 743) pa je tudi v slovensko javno upravo uveden nabor 
varčevalnih ukrepov. Leta 2015 je bila sprejeta Javna uprava, Strategija razvoja javne 
uprave 2015 ─ 2020, s katero se je Vlada RS zavezala, da bo posodobila javno upravo na 
način, da bo ta delovala profesionalno, strokovno in stabilno ter v skladno z načeli 
dobrega upravljanja (Javna uprava, 2020, str.24).Reforma po letu 2000 se je zaradi 
zahtev razvoja javne uprave v procesih integracije v Evropsko unijo osredotočila (in tudi 
 
30 
zaključila) na zakonodajne projekte (Kovač & Virant, 2011, str. 38), ki so bili pretežno 
sprejeti leta 2002, in sicer tako:  
 
Zakon o državni upravi, ki je predstavljal temelj upravne reforme, saj je na novo urejal 
organizacijo državne uprave, razmerja med organi državne uprave, določil način vodenja 
upravnih organov; Zakon o javnih uslužbencih je na novo urejal nekatera temeljna pravila 
za zaposlene v javnem sektorju, v posebnem delu pa povsem na novo uredil položaj 
uradnikov in javnih uslužbencev v državnih organih in lokalni skupnosti, Zakon o sistemu 
plač v javnem sektorju je vzpostavil nov in primerljiv sistem plač vseh zaposlenih v javnem 
sektorju in s tem zagotovil večjo preglednost in urejenost sistema plač v javnem sektorju; 
Zakon o javnih agencijah je uvedel javno agencijo kot novo statusno obliko pravne osebe 
javnega prava, ki je namenjena izvajanju upravnih nalog zunaj okvira državnoupravnega 
aparata; Zakon o inšpekcijskem nadzoru je uredil pomanjkljivo urejeno vprašanje 
izvajanja inšpekcijskega nadzora in inšpekcijskih pooblastil (Pirnat, 2004; str. 29 – 30), v 
okvir zakonodajnega projekta pa je potrebno uvrstiti tudi sprejem Zakona o dostopu do 
informacij javnega značaja, ki pomeni široko in temeljno spremembo v načinu delovanja 
državnih organov z dostopom javnosti do informacij javnega značaja, kar s preglednostjo 
in transparentnosjo delovanja državnih organov močno okrepi demokratični nadzor 
javnosti nad izvršilno in drugimi vejami oblasti, zadnji v zakonodajnem paketu pa 
predstavlja Zakon o javnih financah, sicer sprejet že leta 1999. Zakon o financah je 
zaokrožil normativno institucionalni okvir in ekonomski instrumentarij upravljanja z javnimi 
financami, s katerim se je želelo povečati učinkovitost, gospodarnost in smotrnost 
razpolaganja z javnimi sredstvi in vzpostaviti sistem javnofinačnega prava, ki jasno 
določa, kdo porablja javnofinančna sredstva.  
 
Poleg sprejemanja temeljne zakonodaje pa so se po letu 1999 začeli procesi 
modernizacije javne uprave zunaj okvirov zakonodajnih projektov.  
Tako so cilji modernizacije slovenske javne uprave bili naravnani na večjo usmerjenost 
javne uprave na uporabnike z njeno odprtostjo, preglednostjo, demokratičnostjo in 
učinkovitostjo. Pri tem se je poudaril pomen ustrezne politične podpore upravnim 
reformam, ki ne morejo biti uspešne, če niso del političnih programov, prioritet in spodbud 
in vodenja politike (Kovač & Virant, 2011, str. 32). Izpostavi se pomen avtoritete uprave v 
demokratični družbi, ki ima temeljni izvir v načelu zakonitosti oz. legalitete, kar Virant 
(Virant, 2014, str. 4) označi kot formalno avtoriteto. Ob tem pa isti avtor izpostavlja ob 
tradicionalnih, klasičnih  vidikih avtoritete uprave, ki označuje delovanje sodobne pravne 
demokratične države, vedno večji pomen modernejših sodobnih pogledov na avtoriteto 
uprave, ki prvenstveno izhaja iz  k uporabnikom usmerjenega delovanja (Virant, 2014, str. 
4).  
 
V slovenski javni upravi se  procese izven zakonodajnih okvirov označuje vse manj za 
reforme, ki označujejo predvsem velike sistemske spremembe v določenih časovnih 
obdobjih, temveč se govori o modernizaciji, ki pomeni proces stalnih izboljšav, kar mora 
biti vgrajeno v vsako organizacijo, ki želi biti uspešna, in javna uprava ne more biti nobena 
izjema (Kovač & Vintar, 2011, str. 32). Tako obdobje modernizacije slovenske javne in 
državne uprave določajo vsebinska področja, ki izhajajo iz usmerjenosti delovanja javne 
uprave k uporabnikom in izboljševanju njenega dela. Del teh prizadevanj je predstavljajo 
 
31 
uvajanje orodij upravljanja kakovosti in uresničevanje ciljev poslovne odličnosti. Moderna 
orodja obvladovanja in upravljanja kakovosti in poslovne odličnosti so bila sicer najprej 
uporabljena v zasebnem sektorju, toda v obdobju po letu 2000 pa močno prisotna tudi v 
delu predvsem državne uprave z uporabo ISO standardov, modelom EFQM  v okviru 
Priznanja Republike Slovenije za poslovno odličnost. Najbolj pa se je uveljavil evropski 
Skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju CAF (angl. Common 
Assessment Framework), ki temelji na modelu odličnosti EFQM.  
 
Največji korak k usmerjenosti javne uprave k uporabnikom oz. državljanom, ki v veliki meri 
krepi tudi njeno odgovornost, zunanjo legitimiteto in nadzor javnosti, pa predstavlja v letu 
2003 sprejeti Zakon o dostopu do informacij javnega značaja, ki je v delovanju javne 
uprave vnesel standard odprtosti in transparentnosti delovanja. Transparentnost je 
postala predpogoj za odgovornost javne uprave in njeno demokratično legitimnost in za 
učinkovitost reševanja javnih politik. Če so bili državljani v preteklosti ločeni od 
profesionalne implementacije zakonodaje, ki so jo izvajali uradniki, ki so svoja dejanja 
legitimirali na temelju spoštovanja predpisov, pa je z  načeli odprtosti legitimitete javne 
uprave določena z odprtostjo in transparetnostjo njenega delovanja. 
Načelo odprtosti javne uprave, ki izhaja iz krize legitimizacije moderne uprave, predstavlja 
korenit zasuk v pojmovanju javne uprave, v kateri učinkoviti zakoni in bolj usposobljeni 
uradniki niso najpomembnejše sredstvo omejevanja samovolje javne uprave, temveč je to 
predvsem odprto delovanje uprave (Bugarič, 2002, str. 51 – 53).  
 
Po Trpinu (2001, str. 411─ 413) je odprta javna uprava usmerjena v aktivno komunikacijo 
med upravo in uporabniki, ki jo razlikuje glede na intenzivnost komunikacije: 1) 
informiranje uporabnikov predstavlja najnižjo, vendar osnovno podlago za vse ostale 
oblike komuniciranja, pri čemer ji razvoj moderne informacijske tehnologije omogoča 
nesluten razvoj; 2) posvetovanje z uporabniki omogoča boljše delo uprave, saj gre za 
predvidevanje pričakovanj uporabnikov in vgrajevanje teh pričakovanj v njene cilje, s 
čimer se doseže večje zadovoljstvo strank; 3) tretjo raven predstavlja sodelovanje 
uporabnikov pri sprejemanju odločitev, pri čemer pa se pojavlja problem 
reprezentativnosti uporabnikov in določitve njihovega predstavništva pri odločanju; 4) 
četrto raven komuniciranja odprte uprave predstavlja delegiranje pristojnosti v neposredno 
odločanje, v okviru pravnih pravil, kar pa je lahko povezano z nasprotji interesov ker bi 
odločujoča skupina uporabnikov odločala na račun interesov drugih; 5) peto raven pa 
predstavlja prenos celotnega nadzora uporabnikov nad opravljanjem posamezne upravne 
dejavnosti.  
Bugarič (2003, str. 38) pa deli načela odprtosti na dva dela, in sicer prvi del zajema 
javnost delovanja uprave, ki jo predstavlja zagotavljanje informacij o delovanju javne 
uprave in pravica dostopa do dokumentov javne uprave, drugi del pa zajema različne 
oblike sodelovanja javnosti pri odločanju javne uprave. Pravica do dostopa do informacij 
javnega značaja, ki predstavlja prvi korak k bolj odprti javni upravi je bila v slovenski javni 
upravi realizirana v letu 2003 s sprejemom Zakona o dostopu do informacij javnega 
značaja.  
Zakon se je v praksi dobro uveljavil in predstavlja dober normativni okvir za uveljavljanje 
načela odprtosti v praksi, da pa bo javna uprava delovala po teh načelih, pa je potrebno 
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razvijati tudi pogoje za dvig in utrditev pravne kulture odprte javne uprave (Musar, 2011, 
str. 244). 
 
Pomemben del modernizacije slovenske javne uprave predstavlja tudi Resolucija o 
normativni dejavnosti, ki je bila sprejeta leta 2009 v Državnem zboru ( Uradni list 
RS,št.95/2009) in predstavlja politično zavezo zakonodajne in izvršilne oblasti, da bosta 
uporabljali orodje PUR (presoja učinkov regulacije) s poudarkom na sodelovanju z 
javnostjo (Zatler & Pretnar, 2009, str. 60). Presoja učinkov regulacije pomeni pomembno 
orodje za presojo učinkov načrtovanih ali že uveljavljenih predpisov in drugih javnih politik 
na ekonomijo in naravno in družbeno okolje in je kot metoda analize politik v pomoč 
odločevalcem, ko ti snujejo, izvršujejo in spremljajo izboljšave v regulatornih sistemih v 
smislu dobrega vladanja (Kirkpatrick, Parker, 2007 v: Kovač, 2009, str. 15).  
 
Na sistemski ravni po navedbi istih avtorjev (Kirkpatrick & Parker,2008) in OECD  (OECD, 
2008 v: Kovač, 2009, str.15) presojo učinkov regulacije predstavljajo elementi: 1) 
opredelitev okvirja in ciljev regulatornega ukrepa javne politike s problematiko, ki terja 
vladno ukrepanje; 2) določitev regulatornih in drugih rešitev; 3) opredelitev in kvalifikacija 
učinkov, tako ekonomskih, družbeno─socialnih, okoljskih in ocenitev sorazmernosti 
učinkov predpisov s potrebnimi stroški; 4) posvetovanje z javnostjo in možnosti 
sodelovanja. Kovačeva  (2012, str.26) v teoriji in praksi regulacije ugotavlja več terminov 
in definicij kot so: de-in regulacija ter poenostavitve ali optimizacija (postopka),  odprava 
administrativnih ovir (OAO), boljši predpisi, presoja učinkov regulacije ali evalvacija (RIA─ 
Regulatory Impact Analysis)  idr. 
 
Izvajanje presoj učinkov regulacije v večini držav  predstavlja del širše reforme reguliranja 
oz. reform javne uprave, ki so bile usmerjene v učinkovite procese, vključitev deležnikov, 
kakovost storitev (Kovač, 2009, str. 14).  
V iskanju izboljšanja učinkovitosti in transparentnosti predpisov, ki morajo omogočati 
zmanjševanje negativnih učinkov na družbo in zlasti na gospodarstvo, so države OECD 
sprejemale programe t.i. regulatornih reform, ki so bile usmerjene k izboljšanju kvalitete in 
zmanjševanju stroškov regulacije, kot tudi k odpravljanju nepotrebne regulacije (Pečarič, 
2011, str. 389). Presoja učinkov regulacije (RIA) je del oblikovanja legitimnih javnih politik 
v sklopu javnega upravljanja, ki skupaj z ostalimi koncepti, boljši predpisi (Better 
Regulation), odprava administrativnih ovir (OAO), ne nadomešča javnega upravljanja kot 
oblikovanja javnih politik, temveč odgovornim nosilcem za delovanje in razvoj družbe, 
pomaga doseganje optimalnih regulacijskih odločitev (Kovač 2009, str. 260 ─261).  
Temeljna potreba po boljši regulaciji izhaja iz spremembe načina državne regulacije, ko 
se ta pod vplivi privatizacije, liberalizacije, deregulacije, transformira iz intervencijske 
države v regulatorno (Majone, 1997, str. 143). Z novim modelom regulatorne države se 
obseg regulacije ne zmanjša, temveč se spremeni narava regulacije, ki je manj 
restriktivna in manj regidna, zato nekateri avtorji (Bugarič, 2003, str. 97) govorijo o 
reregulaciji, ki ima posledice na sam način delovanja državne uprave. Reregulacijski 
model postane izrazito legalističen, oprt na pravila in posreden, v njem narašča vloga 
posameznika v razmerju do države (Bugarič, 2003, str. 99).  
Pri tem pa izvajanje predpisov kot oblastnih splošno pravnih aktov, ki je ena temeljnih 
dejavnosti oblasti, ne pomeni samo izdajanja zakonov in podzakonskih predpisov, temveč 
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predstavlja tudi instrument oblikovanja politik in urejanja družbenih razmerij (Virant, 2010, 
str. 114). Tako ideja regulacije pomeni poseganje na vsa področja družbenega delovanja, 
ki se jih dotika oblast, in s tem presoja učinkov predpisov postaja tudi ključno orodje 
oblasti (Lipicer, Kustec, 2009, str. 31─33).  
 
Če ideje o izboljšanju regulacije, ki se začnejo v 90. letih prejšnjega stoletja najprej 
pomenijo zaskrbljenost nad kakovostjo in količino predpisov in se v kontekstu uvajanja 
določil Lizbonske strategije osredotočijo na izboljšanje regulativnega okolja za podjetja, 
pa so vedno bolj tudi rezultat zmanjševanja prepada med državo in državljani, t.i. 
demokratičnega deficita, ki se prav z kakovostno politiko reguliranja lahko v veliki meri 
ublaži (Virant, 2010, str. 114─115). Virant (2010, str. 126) ugotavlja, da slovenska 
državna uprava sledi razvoju na področju boljše zakonodaje, saj je naredila razvoj od 
tradicionalnih pogledov na postopek sprejemanja predpisov do sodobnejše 
»metaregulacije« (narekovaj Virant) s spremembami poslovnika vlade kot trdimi, 
zavezujočimi standardi kakovosti regulacije5 in mehkimi standardi v obliki priročnikov in 
resolucij6. Regulatorna reforma, ki vključuje posamezna orodja: presojo učinkov 
predpisov, posvetovanje z javnostjo, ukrepe za zmanjševanje obremenitev in 
administrativnih ovir naj bi pri pripravi zakonodaje pripomogla k zadovoljitvi javno političnih 
ciljev in s tem pozitivno vplivala na gospodarstvo in družbo (Čopi, 2014, str. 25). Pečarič 
(2015, str. 99) ugotavlja, da vsebina regulacije postaja vse širša, vseobsegajoča, pri tem 
pa opozori na pomemben vidik regulacije, ki jo pripravljajo javni uslužbenci, ki so 
imenovani – ne izvoljeni in posedujejo veliko moč (Pečarič, 2015, str. 67). Kljub temu, da 
uradniki ne predstavljajo neposrednega dela regulatorne materije, pa lahko močno 
vplivajo na njeno uspešnost (Pečarič, 2015, str. 180).  
 
Na podlagi teh izhodišč presoje učinkov regulacije kot sistemskega orodja se je 
zakonodajalec v Resoluciji o normativni dejavnosti močno zavezal k profesionalizaciji 
uradniške profesije. Izhodišče za pripravo, sprejemanje in izvajanje zakonodaje mu poleg 
jasno izražene politične podpore predstavljajo strokovno usposobljeni in politično nevtralni 
uslužbenci uprave. Na deklarativni ravni zakonodajalec ugotavlja, da je treba pripravo 
predpisov zaupati javnim uslužbencem, ki imajo pregled nad stanjem javnih politik in so 
usposobljeni predlagati primerne in strokovno utemeljene rešitve in skrbeti za izvedbo in 
spremljanje sprejetih predpisov. Politična podpora takšnim profesionalnim uradnikom pa 
mora temeljiti na ustreznem sistemu nagrajevanja in napredovanja (Resolucija o 
normativni dejavnosti, 2009─predlog, str. 2─3).  
 
                                               
5 Tretji odstavek 8. člena poslovnika določa, da mora gradivo poslano v vladno obravnavo 
vsebovati zagotovila predlagatelja, da je opravil presojo učinkov predlaganih odločitev vlade in da 
je izvedel potrebno medresorsko usklajevanje ter posvetovanje s predstavniki civilne družbe. 
Poslovnik Vlade Republike Slovenije, Uradni list št. 43 /2001.  
6 Priročnik za načrtovanje, vodenje in vrednotenje procesov sodelovanja javnosti, Ministrstvo za 
javno upravo, Republika Slovenija, 2008. 
Resolucija državnega zbora Republike Slovenije o normativni dejavnosti , Uradni list RS, št. 
95/2009. 
Priročnik za izvajanje presoje posledic predpisov in politik, Ministrstvo za javno upravo v 
sodelovanju z ostalimi ministrstvi in službami Vlade, 2011. 
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Problem, ki ga raziskujemo tudi v okviru doktorske disertacije, je, kako močno so razviti 
elementi oz. zaznava uradniške profesije, njihovo vključevanje kot profesionalnih 
uradnikov v proces oblikovanja javnih politik oz. kako močno se uradniška profesija 
identificira s svojo spremenjeno pozitivno političnostjo, odgovornostjo za sooblikovanje 
javnih politik. Politika, ki vključuje profesionalne uradnike v regulativne procese in 
profesionalni uradniki, ki so usposobljeni in participirajo pri oblikovanju javnih politik, so 
pogoj profesionalne uprave, ki deluje zanesljivo.  
 
V Sloveniji so se v okviru sistema presoje učinkov predpisov po letu 2000 začeli izvajati 
ukrepi na področju odprave administrativnih ovir s t.i. antibirokratskim programom7, ki so 
bili do leta 2005 usmerjeni predvsem na razbremenitev državljanov, po letu 2006 pa so 
bile aktivnosti usmerjene tudi v razbremenitev gospodarstva. (Zatler, 2009, str.288). 
Politika odprave administrativnih ovir (OAO), s katero je bila vzpostavljena tudi povezava 
med optimizacijo procesov v javni upravi in razvojem e-uprave (Kovač & Virant, 2011, 
str.43.), je predstavljala širok  nabor ukrepov za izboljševanje dela državne uprave, ki je 
temeljil na uporabi organizacijskih spoznanj dobrih praks iz zasebnega sektorja in interni 
in mednarodni primerljivosti organov državne uprave pri vzpodbujanju konkurenčnosti 
nacionalnega gospodarstva. Pri tem so aktivnosti izboljševanja delovanja državne uprave 
predstavljali trije vsebinski sklopi: 1) izboljševanje postopkov v odnosu država in državljani 
z njihovo poenostavitvijo, združevanjem in poenotenjem; 2) večja možnost izbire, kar je 
pomenilo širitev komunikacijskih kanalov pri poslovanju med organi državne uprave in 
uporabnikov storitev z uporabo sodobnih telefonskih in spletnih pristopov; 3) večja 
odprtost pa je za državljane pomenila večjo preglednost (transparentnost) državne uprave 
in pomoč ter usposabljanje za uporabnike storitev javne uprave (Akcijski načrt za OAO, 
2004, str. 2 – 6).  
 
Področja programa OAO pa so bila usmerjena na: 1) odpravo nepotrebne zakonodaje, ki 
državljanu in gospodarstvu nalaga obveznosti z nepotrebnim podvajanjem potrebnih 
podatkov, ki jih potrebujejo pri urejanju zadev z državo; 2) deregulacijo v primerih, ko so 
slovenski standardi strožji od evropskih zahtev; 3) poenostavljanje zakonodaje in 
postopkov pri pridobivanju različnih dovoljenj; 4) poenostavitev poslovanja med organi 
uprave z vzpostavitvijo e-oblike javnih evidenc, ki si jih upravni organi izmenjujejo brez 
dodatnih stroškov za državljane; 5) vzpostavitev izjeme za mala in srednja podjetja z 
administrativnimi bremeni pri pripravi predpisov, 6) enotna vstopna točka za podjetja in 
državljane pri uveljavljanju določenih pravic; 7) vzpostavitev dostopnih in razumljivih  
informacij za državljane in gospodarstvo; 8) vzpostavitev pregledne in razumljive 
zakonodaje na posameznih področjih z evaluacijo predpisov (Zatler, 2009, str. 294─  
295). Za iskanje najbolj učinkovitega načina zmanjševanja administrativnih bremen, ki jih 
predstavlja politika OAO, pa je ključno merjenje t.i. administrativnih stroškov, ki jih 
predstavljajo administrativne aktivnosti posameznikov, podjetij in ostalih za izpolnitev 
obveznosti, ki jih zahtevajo predpisi (Fajfar & Kodra, 2007, str. 2). Zato je Vlada RS 
                                               
7 Pri razpravi o birokratizaciji Kovačeva (2012, str. 26) opozarja pred poenostavitvami, saj je treba 
razlikovati med pravili, ki so utemeljena in potrebna ter zato legitimna od pravil, ki so sicer veljavna, 
a prekomerna in zato na polju razkoraka med legalnim in legitimnim, le slednje Kovačeva 
opredeljuje kot birokratizacijo. Glej: Kovač, P. (2012). Meje debirokratizacije upravnih postopkov – 
analiza nekaj primerov regulacije iz Slovenske in evropske prakse. Javna uprava, 48 (1-2), str. 26. 
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sprejela leta 2013 enotno metodologijo za merjenje stroškov, ki jih zakonodaja povzroča 
subjektom (EMMS). Tako je vzpostavila sistematično, natančno in podrobno obravnavo 
predpisov s ciljem, da oceni višino povzročenih stroškov (EMMS, Vlada RS, 2013, str. 1─  
56).  
 
Pri politiki modernizacije javne uprave, ki jo predstavljajo ukrepi odprave administrativnih 
ovir pa je pomembno, kako ocenjujejo rezultate glavni deležniki, na katere se ukrepi 
nanašajo. Raziskava, ki je bila izvedena leta 2010 (Milavec & Klun, 2011, str. 16), je 
ugotovila, da je javnost relativno slabo seznanjena z vsebinami OAO, zato so tudi 
relativno neaktivni pri posredovanju predlogov in pobud za odpravo administrativnih ovir 
(3,7 % anketiranih iz zasebnega sektorja je posredovalo pobude), čeprav pa večina meni, 
da jih obstoječa zakonodaja ovira pri poslovanju. Strinjamo se z ugotovitvami raziskave, 
da se administrativna bremena večajo, če ni oblikovana ustrezna antibirokratska zavest 
pripravljavcev predpisov in če niso vzpostavljeni ustrezni kontrolni mehanizmi s kritično 
obravnavo izvedljivosti predpisov v realnem življenju, pri čemer je odločilna zaveza in 
odgovornost politike, da sistematično in odgovorno usmerja takšno naravnanost državne 
uprave (Milavec & Klun, 2011, str. 20).  
Odprava administrativnih ovir, ki mu je država Slovenija dala velik pomen, pa je samo en 
vidik presoje učinkov predpisov, na kar opozarja Klun (2008, str. 52), ki izpostavlja, da 
osredotočenost na OAO lahko nevarno zoži  instrument PUP na parcialne cilje in interese 
zgolj segmenta gospodarskih služb, pri tem pa zapostavlja ostale pomembne vidike, kot 
so okolje, družba idr. V raziskavi ovrednotenja administrativnih ovir za povečanje 
konkurenčnosti podjetij (Klun, vodja projekta, 2008)8 je ugotovljena nujnost politične 
podpore, ki jo morajo imeti politika PUP in OAO, saj je nevarnost, da v nasprotnem 
primeru postanejo nepotrebno trošenje energije in sredstev javne uprave, ki se konča v 
birokratskem ritualu, ki nima pravega učinka na samo kvaliteto regulacije (Klun, 2008, str. 
50), ključni problemi po navedbah avtorice ostajajo v administriranju s kompleksnostjo 
predpisov in težavami sodelovanja in usklajevanja mnenj med državnimi institucijami.  
 
Pristopi normativnega urejanja javne uprave, ki jo spreminjajo v odprt transparenten in s 
politiko OAO vzpodbujevalca deregulacijskega okolja za državljane in gospodarstvo, so v 
temelju povezani z novim načinom upravljanja, ki v osnovi izhaja iz potreb državljanov in 
njihovega zadovoljevanja potreb.  
 
Ob vseh družbenih in političnih spremembah, ki so se zgodile v svetu s procesi 
globalizacije, tranzicije, modernizacije in so pomembno določale spreminjanje delovanja 
države, pa se je zgodil še en preobrat, ki je povezan z novo informacijsko tehnologijo in 
internetom. Nekateri pojav nove tehnologije interneta označujejo kot pomemben dejavnik 
kulturnega preobrata znotraj državne uprave, ki izhaja iz globalnih družbeno civilizacijskih 
sprememb preobrazbe industrijske družbe v informacijsko (Pličanič, 2002, str. 49).  
                                               
8 V raziskavi Klun, M., vodja projekta, Slabe Erkner, R., Kuhelj, A., Dečman, M. (2008) ugotavljajo, 
da je pri izvedbi RIA pomembna ovira legalistični pristop, ki zanemarja ekonomske in druge 
posledice učinkov predpisov. Cilj RIA ni zgolj boljša pravna forma regulacije, temveč presoja njene 
vsebine. RIA je kompleksen proces, kjer ni pričakovati hitrih rešitev, temveč mora predpostavljati 
del širših reformnih prizadevanj javne uprave in spremenjenega razmišljanja vseh zaposlenih. Glej: 
Zaključno poročilo o rezultatih raziskovalnega dela na projektu v okviru CRP “Konkurenčnost 
Slovenije” 2006-2013, Ljubljana: Fakulteta za upravo, str. 50-51. 
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Razvoj informacijske telekomunikacijske tehnologije ni prinašal sprememb samo na 
gospodarskem področju, temveč tudi v poslovanju javne uprave. Takšni procesi so 
zahtevali strateške spremembe in premike tako v privatnem kot tudi javnem sektorju in 
predvsem pri ljudeh (Silič, in drugi, 2001, str. 11─ 15).  
 
Vlada Republike Slovenije je leta 2001 sprejela Strategijo e-poslovanja v javni upravi 
Republike Slovenije za obdobje od leta 2001 do leta 2004 (SEP – 2004), v kateri 
ugotavlja, da so države in njihova gospodarstva začela s preobrazbo svojega poslovanja 
v elektronsko poslovanje (e-poslovanje) in s tem z  njihovim celovitim prestrukturiranjem, 
zato se bodo morali vsi odzvati na te spremembe (Strategija e-poslovanja, 2001, str. 1). 
Kot gonilna sila teh sprememb v okviru nove ekonomije, ki postavlja nove dejavnosti in 
storitve v okolje interneta, nastopi gospodarstvo, državna uprava pa je odgovorna da sledi 
tem spremembam, ker bi v nasprotnem primeru zavirala razvoj gospodarstva in nove 
ekonomije (Vintar, 2001, str. 329─ 331).  
 
E-uprava predstavlja delovanje državne uprave v informacijski družbi, za katero Pličanič 
(2002, str. 50─53) oblikuje nekaj temeljnih načel: 1) uprava mora preko internega 
posredovati vse svoje storitve in informacije javnega značaja; 2) državna uprava mora 
vsem državljanom zagotoviti preprost dostop do informacij in storitev, ki jih zagotavlja 
preko internega; 3) država mora zagotoviti ustrezno usposobljenost javnih uslužbencev za 
uporabo informacijske tehnologije; 4) država mora vzpostaviti ustrezen pravni okvir za 
vzpodbujanje uporabe interneta v razmerju med gospodarskimi subjekti in razmerji med 
državljani in upravo; 5) država mora z lastnim delovanjem vzpodbujati prednosti uporabe 
informacijske tehnologije.  
 
V svojem strateškem dokumentu iz leta 2001 se je Vlada  Republike Slovenije zavezala 
uvedbi elektronskega poslovanja na ključnih delovnih področjih javne uprave in postavila 
glavne usmeritve pri uvajanju e-poslovanja (Strategija e-poslovanja, 2001, str. 6─ 7): 
- zagotoviti enostaven, hiter in poceni dostop državljanov do informacij in storitev s 
pomočjo sodobne elektronske tehnologije; 
- državljanom omogočiti storitev brez potrebnega poznavanja notranjih postopkov v 
javni upravi; 
- državljanom omogočiti, da bodo dolžni samo enkrat posredovati podatke, novi ali 
spremenjeni podatki pa se morajo zajemati samo enkrat in brez podvajanja v različnih 
bazah podatkov; 
- omogočiti dostop do vseh javnih podatkov; 
- skrajšati odzivne čase na zahteve državljanov po storitvah;  
- racionalizirati poslovanje javne uprave in vzpodbujati vse vidike e-poslovanja;  
- odpreti informacijske vire javne uprave in omogočiti večji pregled nad notranjim 
delovanjem javne uprave.  
E-upravo lahko opredeljujemo v širšem in ožjem smislu (Leben & Kunstelj, 2004, str. 7), 
pri čemer v najširšem smislu pomeni e-poslovanje v notranjem in zunanjem okolju z 
uvajanjem sistemskih in organizacijskih rešitev (Vintar, 2004, str. 5), v ožjem smislu pa 
elektronsko poslovanje predstavlja poslovanje med različnimi ravnemi upravnega sistema 





Če je prvo obdobje razvoja e-poslovanja v javni upravi Slovenije, ki ga označuje Strategija 
2001─2004 izpolnilo zastavljene cilje z zmogljivo in zanesljivo informacijsko  
telekomunikacijsko infrastrukturo, kar je državljanom in drugim subjektom omogočilo 
uporabo elektronskih storitev in dostop do številnih e-informacij, pa je Strategija e-uprave 
Republike Slovenije za obdobje 2006 do 2010 (SEP ─ 2010) kot prioriteto nadaljnjega 
razvoja e-uprave postavila zadovoljstvo uporabnikov z vizijo, da se državljanom in 
poslovnim subjektom v vseh življenjskih situacijah zagotovi prijazne, enostavne, dostopne 
in varne upravne storitve (SEP – 2010, 2006, str. 4). 
Strategija pa določa tudi definicijo e-uprave oz. elektronske javne uprave, ki je oblika 
izvajanja poslovnih procesov v organih javne uprave, ki temelji na uporabi sodobne 
informacijske komunikacijske tehnologije in je usmerjano h končnim uporabnikom 
(državljani, poslovni subjekti, zaposleni v javni upravi) in vključuje tudi stalno prilagajanje 
organizacijskih, pravnih in tehničnih okvirov za čim učinkovitejše izvajanje poslovnih 
procesov (SEP – 2010, 2006, str. 4).  
 
Na razvoj e-uprave pomembno vplivajo tako strateški dokumenti na nacionalni, kot tudi 
strateški dokumenti na ravni EU, kjer je področje informacijske in komunikacijske 
tehnologije prepoznano kot eno ključnih področij za rast in zaposlovanje, ter dvig 
konkurenčnosti, zato tudi način reševanja ekonomske krize (Nemec, Zužek, & Dobnikar, 
str. 220). Evropska komisija je na podlagi spoznanj gospodarske in finančne krize leta 
2010 sprejela krovni politični dokument Evropa 2020, Strategija za pametno, trajnostno in 
vključujočo rast, v kateri ugotavlja, da Evropa zaostaja pri razširjenosti hitrega interneta, 
kar vpliva na njeno sposobnost razvoja inovacij tudi na podeželju in pri spletnem 
razširjanju znanja ter pri spletni distribuciji blaga in storitev (Evropa, 2020, str. 12).  
V dokumentu Evropska komisija med vodilne pobude sprememb vključi tudi Evropski 
program za digitalne tehnologije, s katerim zaveže članice EU k spodbujanju razširitve in 
uporabe sodobno dostopnih spletnih storitev, med katere na prvo mesto izpostavi storitve 
e-uprave (Evropa, 2020, str. 14).  
 
Na podlagi pobud evropskega programa digitalne tehnologije, ki  naj bi razvil gospodarske 
in družbene koristi digitalne družbe, je Evropska komisija leta 2010 sprejela novo 
strategijo razvoja informacijske družbe, t.i. Digitalno agendo za vzpodbujanje enotnega 
digitalnega trga, ki naj bi zagotavljal trajnostne gospodarske in socialne koristi. Med 
merljivimi cilji uspešnosti digitalne agende je tudi področje javnih služb, kjer je na nivoju 
držav EU postavljen cilj napredka pri komuniciranju državljanov z javnimi organi (leta 
2014: 42 %, leta 2015: 50 %) in ciljni napredek pri možnosti, da državljani posredujejo 
izpolnjene obrazce po elektronski poti (leta 2014: 21 %, leta 2015: 25 %) (Digitalna 
agenda 2014, str. 4).  
Kot ovire za hitrejši razvoj uporabe digitalne tehnologije, ki jo predstavlja tudi uporaba 
spletnih storitev e-uprave, so po podatkih digitalne agende omejen dostop podeželskih 
območij do visoko hitrostnih širokopasovnih povezav in dejstvo, da skoraj 50 % 
prebivalcev ne razpolaga z zadostnimi digitalnimi znanji za današnje delovno okolje 
(Digitalna agenda, 2014, str. 4 – 5). To potrjuje tudi ugotovljen razkorak pri nas, da je kljub 
visoki pokritosti storitev e-uprave, preko svetovnega spleta še vedno prisotna nizka 




E-uprava tako predstavlja pomemben del posodabljanja in modernizacije slovenske javne 
uprave, ki spreminja načine njenega delovanja v razmerju med upravo in državljani in 
upravo in drugimi pravnimi osebami in na podlagi uporabe digitalne tehnologije 
vzpostavlja ključne cilje odprte, transparente, participativne in nadzorovane uprave, ki 
tako postaja v svojem delovanju zanesljiva.  
 
Vlada Republike Slovenije je v letu 2010 sprejela Akcijski načrt elektronskega poslovanja 
javne uprave od 2010 do 2015 (AN SREP), s katerim se je dodatno zavezala za 
pospešen razvoj e-poslovanja v javni upravi, spremljanju napredka e-poslovanja z 
mednarodnimi primerljivimi kazalci in spodbudi institucij, ki pri razvoju e-storitev zaostajajo 
ali aktivnosti ne izvajajo intenzivno (AN SREP, 2010, str. 7). Cilj akcijskega načrta je 
povečati storitve e-uprave s strani državljanov za 20 % in s strani poslovnih subjektov za 
10 %. Dokument poveže politiko odprave administrativnih ovir s prenovo elektronskega 
poslovanja, saj se ugotavlja, da uveljavljanje in prenova elektronskega poslovanja na 
podlagi prenovljenih procesov predstavlja enega glavnih mehanizmov za OAO (AN 
SREP, 2010, str. 13).  
 
Slovenska državna uprava se je od vzpostavitve nove konstrukcije upravnega sistema v 
letu 1995, preko prilagajanja zakonodaje v procesih Evropske integracije in modernizacije 
na posameznih področjih, ki so jih zahtevale tako tehnološke spremembe, kot uvajanje 
konceptov novega javnega menedžmenta in pod vplivi gospodarske finančne krize po letu 
2008, spremenila. Normativni okviri in tehnološke posodobitve z usmerjenostjo na e-
upravo in demokratične zahteve in pričakovanja državljanov po participaciji in deregulaciji 
(PUP,OAO) so jo naredili odzivno, transparentno in racionalnejšo. Strinjamo pa se z 
ugotovitvami (Kovač & Virant, 2011, str. 44), da uporabniki z javno uporabo nikoli niso 
zadovoljni in se mora spreminjanje državne uprave preko upravnih reform in njena 
modernizacija nadaljevati kot proces stalnih izboljšav. V obdobju dvajsetletnih razvojnih 
sprememb državne uprave pa so ugotovljeni tudi problemski sklopi, ki bodo določali njeno 
spreminjanje v prihodnosti. Kovač & Virant (2011, str. 45─ 47) ugotavljata, da se je javna 
uprava z vsemi spremembami relativno uspešno prilagodila spremembam v sistemskem 
okolju, ob tem pa opozarja na konceptualne probleme, ki se nanašajo predvsem na tale 
področja: slovenska upravna reforma je bila poudarjeno usmerjena na zakonske in 
strukturne spremembe, zato je bil ob veliki stopnji regulacije   zanemarjen procesni vidik, 
zaradi tega je bila reforma kot vseobsežna politika premalo sistematična in je prihajalo, do 
neusklajenosti posameznih pristopov z ukrepi, ki so izhajali iz reševanja gospodarske 
finančne krize, se je še povečal obseg regulacije in v skladu s politiko zategovanja pasu 
(Tajnikar & Došenović, 2015, str. 743) so se izvajali ukrepi za finančno in kadrovsko 
zmanjševanje javne uprave, opozarja pa se tudi na nekonsistentnost politične podpore, 
kar je zmanjševalo možnost uspešnejše modernizacije javne uprave.  
 
Pri nadaljnjih ukrepih razvoja javne uprave se izpostavlja upoštevanje principov 
Evropskega upravnega prostora (ang. European Administrative Space). Evropski upravni 
prostor (EUP) danes sicer predstavlja teoretičen koncept, ki je nastal kot rezultat 
pridružitvenih procesov tranzicijskih držav v Evropsko unijo. Tranzicijske države so bile v 
spremenjenem političnem, ekonomskem in kulturnem okolju soočene z neustreznostjo 
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delovanja svojih javnih uprav in so jih morale po letu 1990 redifinirati (Musa, 2006, str. 
142). Pri teh procesih so bile aktivnosti usmerjene k oblikovanju standardov, ki so jih 
morale izpolnjevati bodoče članice EU, da bi lahko uspešno izpolnjevale dolžnosti in 
pravice, ki izhajajo iz članstva EU.  
Tako razviti in sprejeti minimalni standardi političnih in upravnih reform predstavljajo jedro 
EUP. Članice z različnimi pravnimi tradicijami in upravnimi sistemi so razvile skupno 
doktrino in razumevanja načel upravnega prava, standardov dobrih praks in zahtev za 
enotno in učinkovito uporabo predpisov (Olsen, 2003, str. 516).  
Ne glede na skupne značilnosti upravne tradicije evropskih držav9 v EU, so članice 
samostojne pri organizaciji delovanja državne uprave in ne obstaja politika uniformiranosti 
upravnih sistemov, temveč se enotnost delovanja vzpostavlja s standardi in pravili 
(Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 138). Države so samostojne glede na organizacijo in 
strukturo državne uprave, vendar mora ta delovati na način, da se zagotovi ustrezno in 
učinkovito doseganje rezultatov javnih politik, ki jih je sprejela EU (Fournier, 2006, str. 
112). Tako se EUP ustvarja in gradi na podlagi skupnih pristopov, pravil in regulacije, ki 
se na unificiran način uporabljajo v članicah EU (Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 139).  
 
Olsen (2003, str. 506─508) trend razvoja EUP obravnava kot konvergenco v smislu 
približevanja evropskemu upravnemu modelu, ki zmanjšuje različnost med javnimi 
upravami posameznih držav s tem, da se uprave razvijajo v isti smeri in z ustvarjanjem 
njihove večje homogenosti.  
Razvijanje novih oblik upravnega sodelovanja z visoko stopnjo soodvisnosti med 
posameznimi ravnemi nacionalnega in mednarodnega vladanja in upravljanja pa gradi t.i. 
evropsko integralno upravo, ki ni hierarhično organizirana, temveč zasnovana na 
vertikalnih in horizontalnih upravnih mrežah (Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 150). 
Čeprav je EUP najpogosteje obravnavan kot analitični konstrukt med realnostjo in mitom 
(Kovač, 2003, str. 16) ali teoretični koncept, ki zastopa idejo o upravni konvergenci 
(Brezovšek, Kukovič, 2015, str. 138), pa Fournier (2006, str. 113) ugotavlja, da tisto, kar 
se lahko imenuje Evropski upravni prostor postopoma dobiva obliko. Pri tem izpostavlja 
pomembno vlogo državnih uradnikov, ki razvijajo različne oblike komuniciranja in 
sodelovanja pri uveljavljanju odločitev, prav tako skupaj obravnavajo in iščejo rešitve za 
probleme. EUP tako ne vključuje samo objektivno implementacijo pravil in načel, temveč 
tudi subjektivno procesiranje pravil in načel, ki jih izvajajo državni uslužbenci 
(Scherpereel, 2004, str. 555). Razvoj obsega splošnih načel, pravil in krepitev enotnega 
evropskega upravnega prava naj bi prispevalo k nastajanju evropskega upravnega 
prostora (Bugarič, 2003, str. 25), vendar Kovačeva (2003, str. 32) ocenjuje, da je skup 
načel in minimalnih standardov preveč abstrakten, da bi bil primeren za uporabo in tudi 
nepraktični za implementacijo v pravne rede posameznih držav.Evropski upravni prostor 
ostaja predvsem teoretičen koncept, utemeljen na ideji o upravni konvergenci (Brezovšek 
& Kukovič, 2015, str. 138). 
 
                                               
9 Skupne značilnosti upravne tradicije: 1) jasna (pravna) opredelitev političnega in upravnega 
področja, 2) učinkovito podrejanje birokracije političnim institucijam, 3) široka javna služba (z mislijo 
implementacije) politik izvršne oblasti, 4) visoko specializiran upravni (uslužbenski sistem), 5) 
močan občutek profesionalizma kot pripadnosti stroki in zaupanje v profesijo (Loughlin, Peters, v: 
Brezovšek&Kukovič, 2015, str. 90).  
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Koncept evropskega upravnega prostora pa je potrebno razlikovati od pojma 
evropeizacije. Če je koncept EU utemeljen na procesih konvergence racionalnih upravnih 
sistemov k enotnemu upravnemu modelu, pa evropeizacija označuje procese vpliva 
evropskih integracij na javne uprave držav članic (Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 164, 
Musa, 2006, str. 148). Evropeizacija nujno ne zmanjšuje regulativne različnosti, kar 
vzpostavlja harmonizacija, zato je treba oba pojma razlikovati (Brezovšek & Kukovič, 
2015, str. 169).  
Evropski upravni prostor bolj kot realnost, da bi v prihodnosti prišlo do enotnega 
evropskega modela uprave, ostaja splošno poimenovanje o zmanjševanju razlik med 
evropskimi upravnimi sistemi, brez ambicije, da bi prišlo do njihove unifikacije (Brezovšek 
& Kukovič, 2015, str. 138) in predstavlja istočasni obstoj različnosti in podobnosti (Musa, 
2006, str. 150), politike in upravni sistemi konvergirajo, ne da bi postali identični 
(Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 173).  
 
Kocjančič (2003, str. 171), sicer ob razpravi o osnutku Ustavne Pogodbe o Evropski uniji, 
izpostavi pomembno ugotovitev o vse večji moči inštitucij EU in uradniške elite. Opozorilo 
o moči in vplivu uradniške elite je še kako utemeljeno tudi v razpravi o konvergenčnih 
procesih, ki oblikujejo evropski upravni prostor in procesih evropeizacije, saj poenotenje 
upravnega okolja izhaja iz obsežnega nabora standardov in načel, ki jih vsebujejo različne 
konvencije, deklaracije, priporočila, direktive, dokumenti, poročila, analize.  
Vzpostavlja se vse večja profesionalizacija uradniške elite, ki jo zahteva implementacija 
pravil in načel evropskega upravnega reda (Musa, 2006, str. 128), skupaj s spremembami 
v kulturi in načinu razmišljanja javnih uslužbencev (Bugarič, 2003, str. 30). Strinjamo se z 
ugotovitvami Kocjančiča (2003, str. 170), da je treba ob vseh politikah in pravilih, ki 
oblikujejo koncept evropskega upravnega prostora vedno bolj izpostaviti vprašanja o 
demokratičnosti: 1) kdo sodeluje pri oblikovanju in delovanju institucij EU, 2) kako je 
delovanje institucij EU v skladu s politično voljo nosilcev oblasti v posameznih državah; 3) 
kakšen je nadzor nosilcev oblasti posameznih držav nad delovanjem inštitucij EU. 
Dejansko vrednost koncepta evropskega upravnega prostora, kot konvengenca upravnih 
sistemov in politik je lahko, kot ugotavlja Kovačeva (2003, str. 32) samo v optimalni 
sposobnosti učinkovanja na porabnike storitev evropskih javnih uprav.  
 
V procesu priprave Strategije razvoja Slovenije (2005) je delovna skupina za programsko 
področje Učinkovita država; Kovač (vodja), Zajc, Vehovar & Starman (2004, str. 7-9) za 
ključna cilja modernizacije javne uprave postavila njeno legitimnost, ki izhaja iz 
usmerjnosti na potrebe državljanov in njena učinkovitost, pri tem je potrebno izhajati iz 
načel  in zahtev evropskega upravnega prostora (Sigma Papers No 23 & No 27, OECD) 
in doseganju ciljev in načel dobrega upravljanja. Delovna skupina ob upoštevanju 
evropskih smernic, vrednot in priporočil, ki izhajajo iz koncepta EUP in dobrega 
upravljanja oblikuje nekaj temeljnih, razvojnih problemov Kovač (vodja), Zajc, Vehovar & 
Starman (2004, str. 11-15):  1) izboljšanje kakovosti regulacije, ki mora upoštevati vpliv 
učinkovitosti na konkurenco, za kar je treba razvijati ukrepe OAO, poenostavitev, 
združevanje in formalizacijo postopkov; 2) poudarek na usmerjenosti javne uprave na 
uporabnike storitev z varstvom zakonitosti in skrbi za javni interes, z odprtostjo do civilne 
družbe in njeno participacijo; 3) izpostavlja se pomen javnih uslužbencev in učinkovito 
upravljanje kadrovskih, finančnih, informacijskih in drugih virov, posebno pa še 
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»vzpostavitev usposobljenih vrhunskih menedžerskih struktur in razvoj upravne kulture in 
učeče se uprave«; 4) sodobna uprava pa mora biti tudi racionalna in oblikovana po merilih 
učinkovitosti. Ob vseh programskih dokumentih in zakonski regulativi pri spreminjanju 
javne uprave pa je ključna ugotovitev, da spremembe ne morejo biti izpeljane in uspešne 
na način instrumentalne tehnične izvedbe, za katero je zadolžen vrh upravne piramide, v 
kolikor ni stalne politične podpore. Spreminjanja uprave ni mogoče misliti zunaj politike, 
spreminjanje javne uprave je odpiranje novih prostorov političnega in pozitivne politizacije 
uprave (Kovač & Virant, 2011, str. 45 ─ 46).  
 
3.3 NOVO UPRAVLJANJE JAVNEGA SEKTORJA S PREDNOSTMI IN   
OMEJITVAMI 
 
V kontekstu družbene in politične modernizacije in globalizacije sveta klasična oblastna 
paradigma delovanja javne uprave ni več omogočala ustreznega odzivanja in delovanja 
upravne oblasti. Neučinkoviti model upravljanja, ki je temeljil na hierarhični in centralizirani 
organizaciji, ni imel ustreznega odgovora na zahteve družbenega in gospodarskega 
razvoja. Razvite države so začele iskati odgovor, kako zajeziti rast deleža javnih izdatkov 
in obenem povečati družbeno učinkovitost.  
 
Ob koncu osemdesetih let prejšnjega stoletja klasičen model birokratskih organizacije, ki 
ga je izdelal  Weber na podlagi opazovanja ruske birokracije 19 st. do prve svetovne 
vojne, ni mogel več nuditi ustreznih rešitev. Vzroki, ki so vzpodbudili nastanek Webrove 
paradigme birokracije, t.j. potreba po rutinskem delu, legitimnost oblasti na temelju 
racionalizma, industrijski način proizvodnje z značilnostmi depersonalizacije s 
protestantsko etiko (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 54), so se spremenili. 
Znanstveno tehnološka revolucija, politični standardi moderne liberalne države, kolaps 
socialističnih sistemov so zahtevali nove  teoretične in praktične odgovore. Kritika 
Webrovega modela ugotavlja (Kuhelj, 1995,str.60): da teorija ni več primerna za današnji 
čas, ker ne odseva dejanskega stanja v upravi in izraža slepo zaupanje v formalizem ter 
jasnost pomena zakonodajnih odločitev ob hkratnem zanikanju subjektivne interpretacije 
na videz jasnih zakonov. Na podlagi vseh teh sprememb v zadnjih četrt stoletja v javni 
upravi prepoznamo reformno gibanje, ki ga najširše poimenujemo novi javni menedžment 
(NJM)10. Pri opredelitvi generičnega pojma, ki predstavlja podjetniški koncept upravljanja 
javnega sektorja po Hačku (2004, str. 48) lahko pri posameznih teorijah ugotovimo 
enakovredno uporabo dveh pojmov, in sicer se izvirni pojem New Public Management – 
NPM sinonimno označuje kot novi javni management (NJM), pogosto pa tudi kot novo 
upravljanje javnega sektorja (NUJS). 
 
Stanovnik (2000, str.295) ugotavlja, da je modernizacija delovanja državne uprave 
predmet teoretičnih in praktičnih pristopov, napori pa so se intenzivirali z uveljavitvijo 
ideje, ki jo opredeli kot »novo upravljanje javnega sektorja« (ang. New Public 
                                               
10 Podjetniški koncept upravljanja javnega sektorja imenujejo novo upravljanje javnega sektorja. S 
kratico NUJS pogosto imenujejo tudi novi javni management (NJM); v angl. terminologiji new public 
management (s kratico tudi NPM). Glej: Haček, M.(2004). Dihotomija uprava – politika: Odnosi 
med javnimi uslužbenci in političnimi funkcionarji v slovenski upravi, Doktorska disertacija, 
Ljubljana: Fakulteta za družbene vede, str. 48. 
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Management – NPM). Ideja izhaja iz prepričanja, da je potrebno in možno v delovanje 
državne uprave uvesti načelo in izkušnje menedžmenta privatnega sektorja. Reformno 
uvajanje menedžerskih načel delovanja pa ne more biti zadostno za pozitivne in 
trajnostne spremembe, v kolikor to ne postane del stalnega procesa vseobsegajočega 
izboljševanja državne uprave, ki ga po teoriji Reinventing Government poimenuje s 
»ponovnim odkrivanjem poslanstva in funkcije državne uprave.« Rus (2001, str.22) 
gibanje za novi javni menedžment, v središču katerega je privatizacija javnega sektorja, 
prepoznava kot odgovor na neučinkovitost hierarhičnih sistemov upravljanja v pogojih 
kompleksnih in razgibanih družbenih dogajanjih.  Birokratski hierarhični sistemi so namreč 
učinkoviti le v pogojih družbene stabilnosti, predvidljivosti in nekompleksnosti. Hierarhija 
naj bi bila manj učinkovit sistem družbenega urejanja, birokracija pa naj bi postala 
nekakšna mrtva roka, kar je politične elite spodbudilo k uvajanju novega javnega 
menedžmenta, katerega osrednja ideja je vračanje k »nevidni roki« tržnega urejanja.  
 
Kovačeva (2002) angleški pojem New Public Management definira kot novo upravljanje 
javnega sektorja (NUJS), ki predstavlja novo paradigmo upravljanja javnega sektorja s 
poudarkom na usmerjenosti k uporabnikom, na splošni učinkovitosti z uvajanjem 
aplikativnih menedžerskih metod dela in tržnih (konkurenčnih) mehanizmov iz zasebnega 
v javni sektor. V definicijah NUJS prepoznava tri glavne smeri: 1) neotaylorizem z 
vpeljevanjem racionalnih metod dela v javni sektor; 2) uvoz poslovno usmerjenih 
podjetniških praks in tehnik v javni sektor; 3) NUJS kot sredstvo za transformacijo 
birokratske, paternalistične in demokratično pasivne vlade v učinkovito, odvisno in 
uporabniško oblast (Farnham & Horton, 1996 v: Kovač, 2002, str. 175). 
 
Pečar vsebino koncepta novega javnega manadžmenta razume kot depolitizirano verzijo 
številnih ukrepov ob reorganizaciji javnega sektorja na podlagi tržne usmerjenosti in 
vključuje analize in inovacije strateških politik. NPM po njegovem postaja zaščitni znak za 
različne politike in administrativne rešitve (Pečar, 1995, str. 129). Pri tem te rešitve 
vključujejo tri bistvene elemente:  
1) uvajanje sestavin tekmovalnosti v javnem sektorju z odstranjevanjem monopolnih 
izvajalcev z razvijanjem številnih virov ponudb, kar se dosega z razpisi javnih 
natečajev, spremenjenimi načini financiranja;  
2) uvajanje razdruževalnih procesov velikih birokratskih sistemov, gre za drobljenje 
nepreglednih in neučinkovitih organizacij javnega sektorja po vzoru izkušenj 
privatnega sektorja, ko so se velike korporacije prestrukturirale v številne manjše 
politične centre;  
3) uvajanje sestavin spodbujanja, ki jih na ravni posameznika ali organizacije predstavlja 
razvijanje motivacije, kar naj bi vnašalo elemente podjetništva, skrb za stroškovno in 
organizacijsko učinkovitost (Pečar, 1995, str.  130 ─134). 
 
Z javnim menedžmentom Falconer (1997) označuje vrsto vsebin, ki služijo preoblikovanju 
organizacije in postopkov javnega sektorja za njegovo večjo konkurenčnost in učinkovitost 
pri uporabi sredstev in izvajanju storitev. Te temeljne dejavnike Falconer označuje kot: 1) 
aktivno profesionalno vodstvo javne organizacije; 2) jasni standardi in meritve delovne 
uspešnosti; 3) večji poudarek na vhodni kontroli; 4) prehod k dezagregaciji enot v javni 
upravi; 5) večja konkurenčnost v javnem sektorju; 6) načini upravljanja in vodenja po 
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vzorcu zasebnega sektorja; 7) poudarek na večji disciplini in gospodarnosti javnega 
sektorja (Falconer, 1997, str. 53).  
Avtorji Ferlie, Lynn in drugi (1996) navajajo štiri modele novega javnega managementa:  
1) Model učinkovitosti, ki je nastal v sredini 80 let, kot odgovor na kritike 
predimenzioniranosti in slabega dela javnega sektorja. Vzpostavljeni so mehanizmi 
finančne kontrole, okrepljene vloge menedžmenta, vzpostavljeni standardi in 
preglednost dela, osredotočenost na stranke, deregulacija delovne sile, prenos moči s 
stroke na menedžerje.  
2) Model decentralizacije, vzpostavlja večjo fleksibilnost organizacij, povečano 
centralizacijo strateških in proračunskih odgovornosti in povečan obseg dodeljevanja 
del v izvajanje zunanjim izvajalcem.  
3) Model poslovne odličnosti, ki zavrača strogi racionalizem za dosego učinkov 
učinkovitosti in poudarja vlogo vrednot in kulture. Poudarek je na organizacijskem 
razvijanju in učenju, vključevanju organizacijske kulture kot oblike povezovanja in 
načina spreminjanja s poudarjenim strateškim upravljanjem človeških virov.  
4) Model usmerjenosti k javnim storitvam poudarja združevanje idej upravljanja javnega 
in privatnega sektorja in izpostavlja poslanstvo javne službe. Najpomembnejša je skrb 
za kakovost storitev, ki temeljijo na zahtevah in vrednotah uporabnika. Skeptičen je do 
učinkov trga pri zagotavljanju javnih storitev in ima tendenco, da se moč odločanja od 
imenovanih prenese na izvoljene lokalne organe. Model teži k zagotavljanju 
participacije in odgovornosti.  
 
Brezovšek, Haček & Kukovič  »Novi javni menedžment«, ki prevladuje v razpravah 
zahodnih demokracij v zadnjih desetletjih, tolmačijo kot (post)moderni izziv klasičnemu, 
webrovskemu modelu birokratske države. Webrovska birokratska država naj bi bila 
pretiravala z usmerjevalno in nadzorstveno funkcijo, ukvarjala naj bi se s podrobnostmi in 
pravili, ne pa z rezultatom in ciljem, ki naj bi ju  dosegla. Bila naj bi preveč centralizirana in 
toga, preveč hierarhično organizirana, brez  ustreznih pristopov za obvladovanje stroškov 
in nesposobna motivirati svoje zaposlene. Po argumentaciji NJM v klasičnem 
birokratskem sistemu tudi nista jasno postavljeni odgovornost in odzivnost. (Brezovšek, 
Haček & Kukovič, 2014, str. 59─60). NJM v svojih razpravah problematizira  skoraj vsa 
izhodišča, ki jih prepoznamo kot webrovsko delovanje javnega sektorja. Kljub temu, da so 
številne kritike v pogojih večje demokratizacije držav in spoštovanja pravic in svoboščin 
državljanov do države upravičene, pa je potrebno ugotoviti, da so številna izhodišča NJM 
povezana z neoliberalno vladavino svetega grala trga in njegovih učinkov ponudila 
zgrešene in popolnoma neustrezne odgovore v pogledu enakosti, pravičnosti, javnega 
interesa idr. (Klein, 2009).  
 
Doktrina New Public Management je bila povezana s političnim programom Margaret 
Thatcher. Perko Šeparović ugotavlja, da so se z razvojem koncepta New Public 
Management  pojavile tudi meje te »revolucije«, toda privatizacija in tekmovalnost trga 
nista izboljšala  makroekonomskih kazalcev Velike Britanije. Zato ni popolnoma jasno, 
zakaj se je ravno ta model reforme moral uporabljati kot vzor za nerazvite države ( Perko 
Šeparović, 2002, str. 31). 
Nekatere elemente Novega javnega menedžmenta, ki temelji na kritiki klasičnega 
birokratskega modela, so predstavljene v tabeli 1. 
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Tabela 1: Elementi novega javnega menedžmenta  
 Novi javni menedžment Webrovska birokracija 
Menedžment kvantificirana izhodna merila vhodni nadzor, postopki, pravila 
Kontrola devolucija upravljavskega 
nadzora, nove nadzorne strategije, 
pogodbeni odnosi, kontrola »od 
spodaj« 
centralni, hierarhični nadzor, 
avtoriteta »od zgoraj« 
Izdelava ali 
nakup 
pogodbeništvo izven javnega 
sektorja; tekmovanje in 
konkurenca javnih služb 
vertikalna in horizontalna 
integracija javne uprave 
Kultura posnemanje privatnega sektorja 
(mobilnost, kratkoročne delovne 
pogodbe) 
tradicija javnega sektorja 
(dolgoročna zaposlitev, kariera, 
senioriteta) 
Spodbude denarne nedenarna (etika, status) 
Proračun fleksibilnost, globalnost, stroškovni 
račun 
proračunska pravila, letni 
proračuni 
Osebje menedžerske spretnosti, »javni 
podjetnik« 
poznavanje zakonov in 
oblikovanja politik, »javni 
uslužbenec« 
Vir: Brezovšek, Haček & Kukovič  (2014, str. 61). 
 
V praksi in teoriji moramo prepoznati številne pristope do konceptov novega upravljanja 
javnega sektorja oz. novega javnega menedžmenta. Kot eden najbolj celosten in tudi 
uveljavljen pa je pristop Reinventing Government avtorjev Osborneja in Gaebler (1992). 
Doktrina ameriških avtorjev, ki je leta 1992 nastala iz potreb Clintonove administracije in je 
zaradi tega pogosto oporekajo teoretično vrednost (Žurga, 2000, str. 69), vključuje 
strukturo desetih načel. Omenjena načela, ki združujejo vse elemente oz. metode in 
tehnike celovito in medsebojno  konsistentno (Kovač, 1998, str. 3─4), so:  
1) poudarjanje vloge uprave kot nosilca usmerjanja z odkrivanjem javnih potreb z 
oblikovanjem potreb, njihovim vrednotenjem in zagotavljanjem izvajalcev, 
2) usmerjenost uprave k uporabnikom in njeno zavezanostjo k izpolnjevanju zahtev, 
pričakovanj in želja uporabnikov javnih storitev; 
3) strateški menedžment, ki z oblikovanjem poslanstva opredeljuje razvoj v želeno stanje 
organizacije z definiranjem dolgoročnih načrtov, področij dela, vrednotenjem napredka 
in oblikovanjem sistemskih spodbud in nadzora; 
4) uspešnost v doseganju zastavljenih ciljev, ki se mora ugotavljati na osnovi izdelanih 
kriterijev učinkovitosti in vrednotenja doseženega dela, 
5) ekonomičnost kot gospodarno porabo proračunskih sredstev s sorazmernostjo 
vložkov in doseženih rezultatov dela; 




7) decentralizacija predstavlja prenos pooblastil na nižje hierarhične nivoje, kar je 
povezano z razvojem informacijske tehnologije, ki omogoča spremenjene način 
organiziranosti s težnjami po demokratičnem delovanju in soudeležbi ljudi pri 
odločanju. Pomembna pri decentralizaciji je uravnoteženost med prenosom nalog, 
pristojnosti in odgovornosti s centralizirano kontrolo izvajanja nalog; 
8) preventivno in proaktivno delovanje kot soudeležba pri oblikovanju prihodnje podobe 
družbe, kar je za privatni sektor nujen pogoj obstoja, manj, čeprav ne nepotrebno, pa 
je v delovanju državne uprave, 
9) konkurenčnost se razume kot eden ključnih pojmov v NJM, ki teži k splošni 
učinkovitosti, ker naj bi se s prilagajanjem želja uporabnikov zviševala tudi kvaliteta 
storitev. Druga razsežnost vzpostavljanja konkurence v delovanje javne uprave pa je 
konkurenca kot zoperstavljanje monopolu. Predpostavka je, da se dovoljuje monopol 
na področju države, ki pa je lahko odgovorna samo za zagotovitev izvajanja storitev, 
ne more in ne sme pa monopolizirati izvajanje teh storitev, kar lahko postane naloga 
zasebnega sektorja, ki bo po načelu konkurence dosegel boljšo učinkovitost. Pri tem 
so umestna opozorila, da konkurenca na področju javnih storitev ne sme temeljiti 
izključno na dobičkonosnosti, ker to lahko hitro privede do neenakosti med državljani;  
10) tržni mehanizmi imajo v javni upravi kot družbenem podsistemu, ki mora skrbeti za 
enako in pravično dostopnost javnih dobrin in storitev, omejen obseg možnosti 
implementacije (Ferfila, in drugi, 2002, str. 239). Vzpostavljanje tržnih načel delovanja 
javnega sektorja za dosego družbenih ciljev lahko predstavlja način intervencije 
države za vzpostavitev ustreznega in primernega sistema za zagotavljanje storitev. 
Prvenstvena naloga države v luči tržnih mehanizmov ni izvajanje storitev, temveč 
vzpostavljanje ustreznih mehanizmov za regulacijo dostopa do teh storitev. Regulacije 
pa so lahko oblike privatizacije, koncesij, javnega financiranja idr. Gre pa lahko tudi za 
merjenje uspešnosti in učinkovitosti znotraj upravnega sistema.  
 
Za podjetniška načela, ki jih vključuje »pravno oblikovanje poslanstva in funkcije državne 
uprave« (Reinventing Government ─ ReGO) pa velja ugotovitev, da ne morejo biti 
zadostna, v kolikor jih ne dopolnjujemo s razvojem področij, kot je upravljanje s človeškimi 
viri, vprašanje etik v kontekstu upravne kulture, razmerjem med upravo in politiko z 
ločevanjem politične strateške in upravno operativne ravni (Ferfila, in drugi, 2002, str.  
206). Doktrina novega javnega menedžmenta  se v obliki številnih in raznovrstnih reform 
uvaja v večini razvitih držav (OECD), držav v razvoju in držav v postsocialističnem 
razvoju. Kot se te države razlikujejo glede na gospodarske, politične, kulturne, ustavne in 
druge značilnosti, tako se tudi politike uvajanja novega javnega menedžmenta v delovanje 
javnega sektorja zelo raznovrstne. Uvajanje sprememb v delovanje javne uprave, ki jih 
prepoznamo kot vsebine novega javnega menedžmenta pa  je po Hoodu (1991, str.3─9) 
povezano tudi z drugimi spremembami v delovanju uprave, ki so: 
- poskusi upočasnitve ali zadrževanje rasti države, in to s ciljem doseči premišljeno 
potrošnjo, in zaposlovanje, 
- premik k privatizaciji in kvazi privatizaciji, 
- razvoj avtomatizacije in informacijske tehnologije na področju javnih služb,  




Po McCourtovi (McCourt, 2001) analizi reforme javnega sektorja kot procesa globalizacije 
je po časovnem zaporedju novi javni menedžment zadnja oblika reformnih sprememb. 
Klasičen model se pojavi v začetku dvajsetega stoletja, v osemdesetih letih pa se prvič 
pojavi t. i. washingtonski model, kot skupno poimenovanje za ukrepe za zmanjševanje 
stroškov javnega sektorja in privatizacijo na področju javnih služb, s čimer svetovna banka 
in Mednarodni monetarni fond (MMF) pogojujeta delitev posojil državam v razvoju. 
Istočasno pa se v Veliki Britaniji začne reforma javnega sektorja pod vodstvom Margaret, 
Thatcher, ki ima iste karakteristike kot washingtonski model, vendar so elementi 
sprememb v javnem sektorju v Britaniji širši in jih po tem prepoznamo kot »Novi javni 
menedžment« (Perko, 2004, str. 87). Medtem ko se washingtonski model še naprej 
uporablja za države, ki so odvisne od posojil svetovne banke in mednarodnega 
monetarnega sklada, pa OECD britanski model oz. novi javni menedžment prepozna in 
priporoča kot najboljšo prakso za reforme javnega sektorja. Obema modeloma 
drugačnega upravljanja javnega sektorja je skupno, da sta se oblikovala na osnovi 
neoliberalnih ekonomskih načel. Gre za t.i. neoliberalni model, ki zahteva hitro in korenito 
zmanjševanje sredstev za delovanje javne uprave ne glede na nezaželene posledice, ki 
jih lahko povzroči. Kljub uvajanju pristopov in doktrini NJM v delovanje javne uprave, ki 
nima izbire, pa so vseskozi prisotni tudi pomisleki in kritike o učinkih pristopov zasebnega 
delovanja in kvalitete delovanja javnega sektorja. 
 
Reformni pristopi naj bi pogosto izhajali bolj iz ideoloških predpostavk kot pa iz 
ekonomskih utemeljitev. Tudi ni bilo postavljenih jasnih kriterijev, ki bi omogočali 
evalvacijo rezultatov. Tako so se v izkušnji Velike Britanije, ki je bila med začetniki 
uvajanja pristopov NJM, izkazale pomanjkljivosti na treh najpomembnejših področjih 
spreminjanja: decentralizaciji, povečani odgovornosti in uvajanju tržnih zakonitosti v 
javnem sektorju. Falconer (1997, str. 63─65)  tako ugotavlja naslednje težave: 1) Na 
področju decentralizacije se je pokazala razlika med decentralizacijo delovnih enot in 
decentralizacijo moči. Medtem ko so npr. na področju zdravstva, šolstva dosegli 
decentralizacijo izvajanja nalog, pa se je na drugi strani centraliziral nadzor nad njihovimi 
dejavnostmi. Operativna decentralizacija je potekala v smeri vladne centralizacije in je 
služila krepitvi centralizacijskih procesov. 2) Postavlja se vprašanje odgovornosti, ko 
državljanom reforma javnega vodenja ni prinesla nobene oblasti. Obstaja menedžerska 
prevlada v zvezi s kakovostjo v javnem sektorju, v nasprotju s principom suverenosti 
porabnikov. V odnosu z izvajalci javnih storitev imajo uporabniki storitev malo vpliva in 
skoraj nič moči. Očitek je, da se je izvajanje Državljanske listine kot elementa zaobljube 
kakovosti ob reformi  javnega sektorja v Veliki Britaniji 1991. leta bolj ukvarjalo s 
povečanjem varovanih pravic, privilegijev in zaščite priznanim strankam kot s krepitvijo 
bistveno aktivne funkcije državljana pri vplivanju na usmeritve in menedžment javnih 
storitev, za katere plačuje in jih uporablja. 3) Obseg uvajanja tržnih zakonitosti je ostal 
močno omejen, saj je zaradi odsotnosti pomembnejših možnosti izbire v javnih storitvah 
delovanje trga javnih storitev močno okrnjeno.  
Ob modelu reforme javnega sektorja v Veliki Britaniji Perko povzema ugotovitve Wright 
(1997, str.7─13), ki opozarja na številne paradokse. Tako so se najradikalnejše reforme 
javnega sektorja uvajale tam, kjer je bil javni sektor najbolj učinkovit, torej tam, kjer naj bi 
bilo to najmanj potrebno. Glavni spodbujevalec reformnih prizadevanj naj bi vrh 
birokracije, čeprav se ravno ta vrh prikazuje v neliberalni literaturi kot nosilec 
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neustvarjalnosti, politikanstva in egoističnih interesov za ohranitev statusa quo. Dejansko 
pa so ravno centralni birokratski organi pogosto iniciator reform. Pogosti razlogi za 
uvajanje reform so prizadevanje za zniževanje stroškov, čeprav je končni rezultat lahko 
nasproten. Zahteve za javne menedžerske cilje in povečana menedžerska avtonomija 
lahko zamegli politično odgovornost. Zadnji paradoks, ki ga ugotavlja Wright na podlagi 
izkušenj Velike Britanije pri uvajanju reformnih prizadevanj,  pa je v ambiciji reformatorjev, 
da se zmanjša vloga države. Učinek je ravno nasproten, saj radikalni reformni pojavi za 
vzpodbujanje in izvedbo sprememb zahtevajo močno državo.  
Opozarjanje na paradokse tako potrjuje stara spoznanja o javnih politikah, da so današnje 
rešitve, pogosto jutrišnji problem (Perko, 2004, str. 89). 
 
Kritike reform, ki so povezane s pojavom novi javni menedžment, lahko ločimo na 
tehnične in družbene kritike (Pusić, 2002, str. 134). Tehnične kritike opozarjajo, da 
reforme niso izpolnile obljubljenega zmanjševanja stroškov in doseganja učinkovitosti 
upravnega dela. Še več. Ukrepi racionalizacije so povzročili celo povečanje stroškov, 
rešitve pa so kratkotrajne in se pogosto menjajo. Osredotočenost na učinkovitost pa 
pogosto zanemarja druge vsebine, ki so pomembne za javno upravo, t.j. poštenost, 
prednost javnega interesa, podjetništvo v javni upravi pa je pogosto v nasprotju z načeli 
zakonitosti.  
 
T.i. družbene kritike novega javnega menedžmenta pa opozarjajo na družbene posledice 
upravnih reform. Sprašujejo se, ali mora orientacija na družbeno menedžersko 
učinkovitost nadomestiti socialno državo, opozarjajo na demokratični deficit, ker so 
menedžerske upravljavske strukture odgovorne samo za končni rezultat, pogosto pa s 
svojim delovanjem povzročajo nove konflikte in nestabilnost (Pusić, 2002, str. 135).  
NJM ni samo predmet upravne znanosti, ker gre za prepletanje vsebin ekonomije, 
politične teorije, ustavnega, upravnega, zato ne obstaja polno razvita konceptualizacija 
NJM. Prevečkrat je definiran parcialno in preozko in v njem se prepletajo politični, 
ideološki in znanstveni vidiki, ki se nekritično in včasih pretirano naslanjajo na koncepte 
zasebnega sektorja (Eliassen & Kooiman, 1993, str. 59). Avtorji se razlikujejo tudi v 
strinjanju uporabe besede paradigma s katero se označuje koncept javnega 
menedžmenta. (Lynn, 1997, str. 109─110) meni, da bi le ta morala potemtakem pomeniti 
zgodovinsko  fundamentalno transformacijo nacionalnih vlad in bi morala biti osnova na 
različnih bazah legitimnosti, na različnih oblikah racionalnosti.  
Posploševanje modela NJM je nemogoče in iracionalno, ker so si države med seboj 
preveč različne in je nemogoče ponuditi nek nov globalni recept, ki bi nudil zanesljivo 
prenovljeno upravo. Da gre pri NJM za zelo različno razumljeno in obravnavano vsebino 
potrjuje ugotovitev, da je kritikov paradigme skoraj toliko kot njenih privržencev 
(Brezovšek & Bačlija, 2010, str. 93). 
 
Brezovšek & Bačlija (2010, str.93─94) pa razlikujeta štiri sklope vsebin, okrog katerih se 
združujejo kritična mnenja o NJM: prvi sklop kritik zajema ugotovitve, da so se avtorji NJM 
spogledovali s širokim spektrom menedžerskih orodij iz zasebnega sektorja i 
neselektivno, nekatera orodja dodajali, druga zamenjevali, zato se je NJM izgubil v 
prepoznavnosti. Ni dal odgovorov, na nekatere težave in dileme upravljanja. Po drugem 
očitku NJM ni uspelo zmanjšati stroškov na enoto storitve, še več: z ukrepi zmanjševanja 
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financiranja javnim organizacijam je bila dosežena zgolj nestabilnost v sistemu. Po tretjem 
očitku je NJM bolj služil zadovoljevanju političnih interesov upravni eliti kot pa skrbi za 
javno dobro. Po zadnjih ugotovitvah pa naj bi bil NJM preveč razpršen v jasnosti 
koncepta, tako med različnimi nacionalnimi sistemi, kot znotraj nacionalnih sistemov 
samih. Posamezne države so se v okviru uvajanja NJM ukvarjale z zelo različnimi 
problemi: privatizacijo, decentralizacijo, deregulacijo, debirokratizacijo. Po mnenju Pollitta 
(2001) naj bi se tako poleg pomanjkanja konvergence teoretičnega diskurza v NJM 
pojavilo še pomanjkanje konvergence praktične implementacije (Brezovšek  &  Bačlija, 
2010, str. 94). 
 
3.4 UPRAVNE REFORME GLEDE NA DOKTRINO JAVNEGA 
MENEDŽMENTA 
 
3.4.1 VELIKA BRITANIJA 
 
Koncept New Public Management kot skupno ime za številne reforme javnega sektorja, ki 
so se po letu 1980 prejšnjega stoletja izvajale v številnih državah OECD, državah v 
razvoju in v tranzicijskih državah, ima svoj izvor v Veliki Britaniji. Začetek koncepta je 
vezan na politični program Margaret Thatcher, ki je po veliki zmagi konzervativcev 1979 
začela s politiko socialnega konzervativizma, ki predstavlja odmik od koncepta socialne 
države in državnega intervencionalizma. Politika in zmaga konzervativcev je bila odgovor 
na dolgotrajno upadanje gospodarske in politične moči Velike Britanije pa drugi svetovni 
vojni. Thatcher se je za spremembe odločila na podlagi radikalne privatizacije in popolne 
prevlade tržišča kot načela ekonomske organizacije. Pri tem je bila inspirirana z 
ekonomskimi doktrinami neoliberalizma in monetarnega učenja Friedmanna in chichaške 
šole (Pusić, 2002, str. 45). Čeprav so se zahteve in pritiski za spremembe pojavljale v 
številnih državah,  pa je za razliko od ostalih, ravno reforma v Veliki Britaniji postala 
vseobsegajoča in z izredno hitrim tempom sprememb (Rhodes, 1997, str. 42). Glavno 
gibalo vsemu dogajanju, kot ugotavljajo avtorji, je bila močna politična volja za 
spremembe, ki jo je izkazovala Thatcherjeva ob svojem nezaupanju do javnega sektorja, 
ki je mejilo že na prezir, ob istočasnem nekritičnem idealiziranju in glasificiranju 
zasebnega sektorja. (Perko, Šeparović, 2002, str. 36). 
 
Temeljni ukrep spreminjanja javne uprave v Veliki Britaniji je bila politika privatizacije, 
katere namen je bil, da se neučinkovite in nekompetentne organizacije z ukrepi 
menedžmenta iz zasebnega sektorja naredi učinkovite in dobičkonosne. Prizadevala se je 
storitve javne uprave prenesti v tržno okolje. Ukrepi privatizacije so izhajali predvsem iz 
ideoloških temeljev, saj se jih je izvajalo kot osrednji inštrument za razgraditev efektov 
socializma (Perko,Šeparović, 2002, str. 41). V skladu z ukrepi decentralizacije se je od 
centralnih državnih uprav odvojilo t.i. izvršilne agencije, ki so izvajale operativne naloge 
resorjev, ministrstvom pa je ostala zgolj vloga regulatorjev. Velike spremembe so se 
izvajale na področju uslužbenskega sistema oz. na področju zaposlenih v javni upravi. V 
nasprotju s »tradicijo zaprtosti in elitizma ključnih upravnih uradnikov, nekdanjega 
administrativnega razreda« (Pusić, 2002, str. 48) so se začeli izvajati javni natečaji za 
zasedbo vseh delovnih mest v upravi, vključno z najvišjimi mesti. Z izbrani kandidati se je 
praviloma sklepalo pogodbe za določen čas, na ta način so v obdobju 1979─1985 
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zaposlili okoli 70 % vodilnih mest v javni upravi. (Pusić, 2002, str. 48). Eden od 
pomembnih kriterijev izbora je postal politična angažiranost na politični liniji 
konzervativcev (Maor, 1999, str. 11). Med prvimi ukrepi uvajanja novega javnega 
menedžmenta v Veliki Britaniji so bile tudi spremembe na področju financiranja upravnih 
organizacij. Uvedeno je decentralizirano proračunsko financiranje z jasno določenimi 
standardi in cilji, ki naj bi jih upravne organizacije na podlagi financiranja dosegle. 
Omogočeno je lažje upravljanje s proračunskimi sredstvi iz leta v leto ob jasno postavljeni 
odgovornosti za ravnanje s sredstvi. Osrednje mesto v metodah dela uradništva je 
predstavljala ideja podjetništva. Ta naj bi vzpodbudila in razvijala iniciativo in kreativnost 
uradništva, naravnanega na rezultate, prav tako pa naj bi bila z njo povezana tudi 
naravnanost zaposlenih, ki upošteva in sledi željam in potrebam uporabnikov. (Pusić, 
2002, str. 49). Prav tako pa je bila izpostavljena zahteva po večjem sodelovanju 
uporabnikov pri odločanju.  
 
Ob uvajanju reformnih procesov novega javnega menedžmenta v Veliki Britaniji so se 
pojavile kritike splošne usmeritve na uvajanje tržnih in konkurenčnih praks iz 
gospodarstva v javno upravo. Ob nespornih zahtevah da uprave deluje racionalno in 
učinkovito, pa to ne more iti na škodo pravičnosti in enakosti v delovanju uprave. Kritike 
postavljajo vprašanje, ali je tržišče res najprimernejši pristop za reguliranje delovanja 
javne uprave. Izkušnje so pokazale, da so bili učinki privatizacije mnogokrat negativni celo 
v javnih podjetjih izrazite gospodarske dejavnosti  (Jackson, 2001, str .21─23). 
Kritike so se nanašale tudi na spremembe in reforme na področjih javnih uslužbencev, ki 
so razgradile več stoletij staro tradicijo posebne etike in kulture javnih služb. Kljub odprtim 
javnim natečajem za najvišje uradniške položaje ni bil odpravljen monopol elitnih univerz 
in višjih slojev britanske družbe. (Chapman, 1994 str. 602─609) Politika sprememb v javni 
upravi, ki je bila orientirana v ekstremen privatizacije in forsiranje tržišča za vsako ceno, je 
bila v Veliki Britaniji sprejeta kot pretirana. Postavlja se vprašanje, zakaj je ravno ta model 
reform, ki je resno načel nekatere temelje demokratičnih vrednost, postal vzor in celo 
imperativ sprememb upravljanja v javni upravni v nerazvitih državah (Perko,Šeparović, 




Danska spada v skupino držav, ki je že v začetku osemdesetih let prejšnjega stoletja 
začela obsežno reformo javnega sektorja v skladu z doktrino novega javnega 
menedžmenta, ki je imel svoj izvor  v anglosaksonskih državah. Država se je tedaj 
nahajala v globoki ekonomski krizi in se je v iskanju rešitev v obdobju dvajsetih let 
poslužila skoraj vseh pristopov NJM. V tem obdobju so se v številnih državah, ki so 
izvajale politike reform javnega sektorja, pokazale negativne posledice in pojavljale kritike 
novega javnega menedžmenta kot neustreznega prenašanja podjetniških pobud v javni 
sektor. Danska pa je primer, ki je bila sposobna ohraniti svojo široko socialno državo in 
obenem povečati učinkovitost svoje javne uprave. Tako je primer Danske zanimiv z vidika, 
kako je uspela istočasno uvajati pristope NJM, ki zagotavlja vitko državo in prenašanje 
izvajanja dejavnosti javnega sektorja na zasebni sektor, in obenem ohraniti vsebine 
socialne države (Manojlović, 2010, str. 962). V tem se v pomembnem delu razlikuje od 
izkušnje Velike Britanije, za katero se ugotavlja, da privatizacija in tržna konkurenca v 
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javnem sektorju to državo ni pripeljala na vodilno mesto gospodarske učinkovitosti med 
razvitimi državami, resno pa je omejila nekatere demokratične vrednote (Perko, 2002, str. 
42). Res pa je, da se je Danska pri reformi javnega sektorja vedno bolj odmikala od 
koncepta NJM in so postajale reforme inspirirane z novo doktrino dobrega upravljanja 
(good governance). Danska je unitarna in izrazito decentralizirana država z obsežnim 
javnem sektorjem, v katerem številne javne storitev izvaja preko raznih agencij (Jensen, 
1998, str. 55). 
 
Reforme danske javne uprave, ki so se začele v letu 1988 in so se izvajale na podlagi 
pristopov novega javnega menedžmenta Manojlovič (2010, str.966) loči na tri obdobja: 
prvo obdobje je imelo za cilj, da modernizacija javne uprave prispeva k premagovanju 
ekonomske krize, v kateri se je Danska nahajala v osemdesetih letih, drugo obdobje se je 
začelo po letu 1992, ko je Danska v pogojih ekonomske stabilizacije uvajala večino 
ukrepov, ki jih poznamo kot novi javni menedžment. Tretje obdobje z začetkom 2001. leta  
pa je trajalo do 2008 leta, ko je konzervativna vlada sprejela nov program reform javne 
uprave, ki pa obenem pomeni prelom z uvajanjem doktrine novega javnega 
menedžmenta in preusmeritev Danske k idejni doktrini dobre uprave. V prvem obdobju ko 
se je Danska nahajala v globalni finančno ─ ekonomski krizi z veliko brezposelnostjo in 
negativno stopnjo rasti je bil sprejet plan reform Modernizacija javnega sektorja, ki je 
vključeval pet področij: 1) reformo proračuna, 2) uvajanje tržnih mehanizmov v javno 
upravo, 3) uvajanje menedžerskih kompetenc za vodstvene strukture in posodobitev 
upravljanja s človeškimi viri, 4) deregulacijo, 5) uvajanje novih tehnologij in usmerjenost 
na uporabnike (Ejersbo & Greve, 2005, str. 1).  
 
Največ je Danska dosegla pri reformi proračuna in racionalizaciji javne porabe. Leta 1993 
je bil sprejet nov program reform Novi pogled na javni sektor, ki je poleg že sprejetih ciljev 
reformo razširil na privatizacijo državnih institucij in vzpodbujanje javno zasebnega 
partnerstva. V tem obdobju je bilo največ pozornosti namenjeno usmerjenosti na 
doseganje rezultatov in k razvoju kvalitete storitev, ki jih je nudil javni sektor. Da bi lahko 
dosegli cilje kvalitetnega dela v javni upravi, je Danska razvijala usposobljenost 
vodstvenega kadra in vezala del plače javnih uradnikov na doseganje vnaprej zastavljenih 
ciljev njihovega dela (Ejersbo & Greve, 2005, str. 5─6). 
Po letu 2001 so se ukrepi reform in modernizacije javne uprave na Danskem osredotočili 
na razvoj izbire pri nudenju javnih storitev, vzpostavljanje preprostega odprtega in 
odzivnega delovanja in doseganje boljših javnih storitev za isto ceno.  
Ministrstvo za finance, ki je na Danskem osrednja institucija za koordinacijo in nadzor 
izvajanja reformnih ukrepov, je leta 2008 sprejela novo strategijo reforme javne uprave, ki 
jo je poimenovala Reformo kvalitete (Manojlovič, 2010: 968). Ta strategija je za razliko od 
prejšnjih ukrepov, ki so temeljili na izvajanju ukrepov novega javnega menedžmenta, kot 
so jih uvajale anglosaksaške države, utemeljena na načelih dobrega upravljanja. Po teh 
načelih se država osredotoča na upravljanje potreb državljanov, na zagotavljanje 
kvalitetnih storitev za državljane na podlagi dogovorov med njimi in državo, s širjenjem 
države blagostanja z vlaganji v šolstvo, zdravstvo, varstvo starejših idr.,z  usposabljanjem 




Danski primer reforme javne uprave z načeli uvajanja pristopov novega javnega 
menedžmenta v prvi fazi in načeli dobrega upravljanja v zadnjem obdobju izkazuje 
stabilnost in kontinuiteto delovanja javne uprave za razliko od pristopa Velike Britanije in 
številnih držav, ki so nekritično sledile britanskemu vzorcu.  
Danska je dober primer kako ne obstaja enotna in univerzalna paradigma novega javnega 
menedžmenta, ki jo je moč doseči z nekritičnim prenašanjem podjetniških pristopov, 
temveč je treba pri uvajanju upoštevati specifičnosti posamezne države z njeno upravno- 
pravno tradicijo, splošno družbeno in politično kulturo, doseženo podporo javnosti. Tako 
mnogokrat isti ukrepi v različnih državah prinesejo zelo različne (negativne) učinke.  
In kaj je tisto, kar je Dansko naredilo za uspešno državo z uvajanjem doktrine novega 
javnega menedžmenta za razliko od britanskega modela NJM. (Manojlović, 2010, str. 
981─983): 
1. Danska je imela z uvajanjem reformnih procesov temeljni cilj, da zaščiti državo in 
ohrani državo blaginje, za razliko od procesov NJM v Veliki Britaniji, ki ji je bil cilj 
minimalna država in razgradnja socialne države. 
2. Reforme so v Danski pokazale izrazito pragmatično s ciljem povečati kvaliteto in 
učinkovitost storitev, medtem ko so reformni procesi v Veliki Britaniji potekali na 
izhodiščih neoliberalnega nezaupanja v javni sektor in poveličevanja učinkov trga in 
konkurence.  
3. Medtem ko so bili reformni pristopi v Veliki Britaniji hitri in so posegali na vsa področja, 
so bili v Danski izrazito kontinuirani, temeljiti in postopni. Na podlagi predhodnih 
posamičnih poskusnih uvajanj sprememb, se je izkazalo skupno soglasje, brez hitrih 
sprememb.  
4. Danska je svojo reformo javne uprave po letu 1980 začela z uvajanjem menedžerskih 
tehnik pri javnem upravljanju in vzpostavljanju večje odgovornosti njenega delovanja v 
odnosu do državljanov, medtem ko je Velika Britanija usmerila reformo javne uprave v 
strukturne spremembe s privatizacijo pravnih služb in z vzpostavljanjem neodvisnih 
agencij, ki so ponujale javne storitve.  
5. Danska ima dolgo tradicijo lokalne samouprave, saj že njena ustava iz leta 1849 
določa pravico občinam, da  samostojno urejajo zadeve pod nadzorom države. 
Številne teritorialne reforme, ki jih je Danska izvajala na področju lokalne samouprave 
so na eni strani zmanjševale število občin, na drugi strani pa povečevale pristojnosti in 
njihovo avtonomijo (Kovačič, 2009, str. 989─997). Tako ima sedaj visoko stopnjo 
decentralizacije in obenem veliko avtonomijo občin. Medtem ko je Velika Britanija na 
podlagi ukrepov novega javnega menedžmenta zmanjševala in slabila moč lokalne 
samouprave kot neučinkovite in stroškovno neupravičene, pa je Danski ravno 
avtonomija lokalne samouprave omogočila uspešnejše reforme centralne državne 
uprave.  
 
Primer Danske reforme javnega sektorja z uvajanjem pristopov novega javnega 
menedžmenta dokazuje, da ne obstaja enoten paket ukrepov NJM, ki ga lahko nekritično 
implementiramo v posamezne države. Kljub temu, da je Danska uporabila številne 
pristope, ki jih ponuja doktrina NJM, jih je uporabila selektivno in predvsem prilagodila 
svoji upravni tradiciji in svojim potrebam. Temeljna ideja Danske je bila, da kljub 
vzpostavljanju podjetniških pristopov, privatizacije, racionalizacije proračuna idr. ohrani 
skrb za socialno državo. Ta pristop, s katerim je z reformnimi pristopi ohranila oz. celo 
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krepila socialno državo, jo bistveno ločuje od številnih pristopov inspiriranih z neoliberalno 
ideologijo, ko v ukrepih NJM vidijo le priložnost minimalizirane storitve oz. vzpostavljanja 
vitke države. Reformni procesi v tej državi so potekali izrazito kontinuirano in stabilno in se 
niso spreminjali z menjavami vlad, ko se običajno z novo vlado prične nov pristop reforme 
javnega sektorja od začetka in na novo. Kot pogoj za uspešno uvajanje sprememb v 
javno upravo je Danska vzpostavila široko sodelovanje in s tem tudi podporo javnosti. 
Ravno zato  je postopoma opustila načela NJM, ki v osnovi predstavljajo orientacijo k 
ekonomsko – tržnim principom, in se preusmerila v svojem delovanju na doktrino dobrega 
upravljanja, ki poleg ekonomskih vrednot bolj izrazito poudarja predvsem demokratične 
vrednote pravičnosti, enakosti, odgovornosti, participacije. Danski se je s svojim pristopom 
reforme javne uprave preko načel NJM v začetnem obdobju in z preusmeritvijo na 
doktrino dobrega upravljanja uspelo izogniti velikemu delu negativnih učinkov; v velikem 
delu ostaja pod vplivom svojih pravnih in političnih vrednost, kar jo kljub temu uvršča v 
krog ekonomsko najuspešnejših in socialno stabilnih držav. (Manojlović, 2010, str. 980 
─990). 
 
3.4.3 NEMČIJA  
 
Ko govorimo o današnjih upravnih sistemih in njihovih značilnostih sodobnih držav, 
nikakor ne moremo mimo zgodovine njihovega nastanka in njihove tradicije. Prav to 
mnogokrat pojasnjuje zakaj in na kakšen način so se države lotile reform in 
modernizacije, in predvsem, kako so bile pri tem uspešne. Iz zornega kota tradicije lahko 
vidimo tudi posebnosti uvajanja pristopov novega javnega menedžmenta v Nemčiji. 
Politična struktura Nemčije je določena s stoletja prisotnim federalizmom, t.j. velikim 
številom držav in državic, ki so utemeljene na vrednotah lokalne samouprave in vrednotah 
pravne države. Za Nemčijo ima vrednota pravne države poseben pomen tudi zato, ker 
sega nastanek pravne države pred demokratično državo in je predstavljala glavni branik 
državne oblasti v odnosu do državljanov (Pusić, 2002, str. 54).  
 
Kategorija pravna država izvira iz nemške tradicije filozofije države, pravne teorije in 
teorije nemškega konstitucionalizma. Klasik upravnega prava Otto Mayer trdi, da je 
pravna država predvsem država dobro urejenega upravnega prava (Gaspari, 1991, 
str.1319). Nemški upravni model torej predstavlja osrednjo klasično upravno tradicijo 
kontinentalne Evrope, ki je najbolj izrazita v Nemčiji in Avstriji, dedič katere pa je tudi 
upravna ureditev Slovenije. Nemčija se v tem razlikuje od tradicije anglosaksonskih držav, 
kjer je zavest o pravni državi kot politični protiuteži državni oblasti manj prisotna.  
 
Druga karakteristika nemške javne uprave, ki določa pristop k anglosaksonskemu modelu 
sprememb in modernizaciji je močna tradicija Webra in njegova idealnotipska birokratska 
(monokratska) uprava, ki jo predstavljajo pojavi: delitv dela, hierarhija, formalizacija in 
podrejenost regulacije, profesionalnost uradništva, disciplina in poklicna etika, ločitev 
politike in uprave idr. Webrov model naj bi pomenil tudi visok družbeni prestiž državnih 
uradnikov v družbeni delitvi dela, kar predstavlja nezainteresiranost uradništva za 
uvajanje sprememb, s katerimi so bili razumljeni kot zgolj ena od številnih kategorij 
zaposlenih. Tako naj bi bila razumljiva rezerviranost nemškega uradništva do sprememb, 
 
53 
s katerimi bi se eleminiral tradicionalni primat legalizma kot vodilne ideje weberjanske 
uprave in uvedel koncept ekonomske učinkovitosti (Wollmann, 2002, str. 708). 
 
Tretja okoliščina, ki je določala karakter in način modernizacije nemške državne uprave, 
pa je bila združitev Vzhodne in Zahodne Nemčije leta 1990. Institucionalna preobrazba 
vzhodne socialistične nemške države in državne uprave v demokratično zahodno politično 
upravo je bila izvedena kot »prenos institucij«. (Lehmbruch, 1993 v: Wollmannn, 2002: 
703 -704)  S sprejemom institucionalnih in zakonodajnih modelov zahodne nemške 
države v novo skupno državo (Wollmann 2002, str. 703) na način, da je samostojna 
država vzhodna Nemčija in pravna ureditev nehala obstajati in je enotno za združeno 
Nemčijo pričela veljati ustavna in pravna ureditev Zahodne Nemčije.  
 
V povojnem obdobju politične, ekonomske in družbene obnove Nemčije ločimo dva 
koncepta, ki sta vezana na politično orientacijo glavnih protogonistov. Konzervativna 
politična usmeritev je razvijala socialno tržno ekonomijo, socialdemokratska pa je 
zagovarjala koncept napredne intervenistične države blagostanja. V obeh usmeritvah 
državne regulacije je državna uprava in obseg njenega uradništva ostajal v obsegu 
povprečja razvitih držav. V Nemčijo do sredine 80-ih oz. začetka 90-ih let prejšnjega 
stoletja ni bilo razprav o uvajanju novih pristopov upravljanja javne uprave, kot je bila 
praksa drugih držav, najprej Velike Britanije. V skladu s svojo tradicijo je v Nemčiji v tem 
času obstajala jasna politična decentralizacija in upravna dekoncentracija. Zvezna vlada 
je imela pristojnost oblikovanja javnih politik in zakonodajno vlogo, medtem ko je izvajanje 
sprejetih politik bilo izključno v pristojnosti dežel oz. občinskih uprav. Teritorialne reforme 
lokalne samouprave so bile prvenstveno namenjene krepitvi njene usposobljenosti za 
prevzemanje izvajanja državnih nalog. Nekateri avtorji (Wollmann 2002, str. 698) 
ugotavljajo, da prenos funkcij izvedbe politike na podnacionalno raven lahko tolmačimo 
kot nekaj, kar se v filozofiji novega javnega menedžmenta imenuje agentifikacija.  
 
Zadržanost Nemčije do prevzemanja novoupravljavskih receptov izhaja tudi iz 
drugačnega načina izvajanja pretežnega dela javnih služb (varstvo otrok, starejših idr.). V 
Angliji in skandinavskih državah so te dejavnosti izvajali predvsem klasični javni 
uslužbenci, v Nemčiji pa v okviru lokalne samouprave večino nevladne neprofitne 
ustanove za socialno skrb (Wollmann, 2002, str. 700). Osnovna struktura nemške javne 
uprave je v povojnem času temeljila na tradiciji pravne države in weberjanskem 
birokratskem modelu. Kljub temu pa je ob neoliberalnih kritikah v osemdesetih letih v 
zvezi s potratnostjo socialne države, zahtevami za deregulacijo, debirokratizacijo, skrbi za 
državljane, premogla visoko stopnjo institucionalne, instrumentalne in proceduralne 
fleksibilnosti. (Benz & Goets, 1996, str. 18). Kljub temu, da razvoj nemške javne uprave ni 
sledil retoriki in praksi novega javnega menedžmenta (ali pa ravno zato) in predstavlja bolj 
reformni model razvojnega inkrementalizma (Derlien, 1996, str. 41; Benz & Goetz 1996: 
5), pa je nemška uprava ohranila visoko stopnjo zaupanja, zakonitosti in poštenja 
(Wollmann, 2002, str. 701). 
 
Reforma javne uprave kot doktrine novega javnega menedžmenta, ki so se na podlagi 
izkušenj Velike Britanije začele v osemdesetih letih, so se v Nemčiji začele z desetletnim 
zamikom, tako da nemški strokovnjaki ocenjujejo začetek modernizacije z desetletno 
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zakasnitvijo (Pusič 2002, str. 56). Vendar je potrebno pri tem opozoriti (če zanemarimo 
ideološke neoliberalne vzgibe konzervativne vlade Velike Britanije) na razlike v 
izhodiščnih pogojih v Nemčiji, ki so bili na nek način ugodnejši kot v državah, ki so začele 
izvajati doktrino NJM. Nemčija je v začetnem obdobju uveljavljanja doktrine NJM imela v 
skladu s tradicijo visoko stopnjo decentralizacije, nepreobširen obseg javne uprave, 
številne storitve javnih služb pa so se izvajale v nejavnem sektorju, imela je tisto, kar je 
doktrina NJM izpostavljala kot cilje sprememb. Glede na tradicijo pravne države in 
weberjanski model funkcioniranja upravnega sistema pa je bila zadržana do nekritične 
zaverovanosti v vnos podjetniških pristopov v javno upravo.  
 
Dva temeljna vzgiba  pa sta v devetdesetih letih preusmerila pozornost Nemčije na 
iskanje rešitev modernizacije upravnega sistema na podlagi doktrine novega javnega 
menedžmenta. Prvi razlog je bil združitev Nemčije, ki je povzročila veliko krizo financiranja 
in pod vprašaj postavila obseg nalog, ki jih mora izvajati država. Drugi razlog pa je bil, da 
je neprofitna svetovalna organizacija (KGS – Kommunale Gemainschaftstelle), ki so jo 
ustanovile občine za svoje potrebe, zapustila sprejeti (weberjanski) upravni model, ki ga je 
propagirala dolga leta in skoraj na misionarski način sprejela novi javni menedžment, ki 
ga je imenovala »novi model upravljanja« (Wollman, 2002, str. 703).  
 
Ukrepi, ki jih je Nemčija izvajala pod vplivom idej NJM ob upoštevanju tradicije: 1) Še 
naprej je krepila decentralizacijo in usposobljenost lokalne samouprave za izvajanje javnih 
služb, s tem, da je upravna okrožja kot vmesno strukturo med državami in občinami 
transformirala v organe, ki naj občinam pomagajo, ne pa izvajajo javne službe. 2) Ukinila 
je priviligirani javni status  nejavnih neprofitnih ustanov pri izvajanju javnih služb in 
sprostila področje nudenja javnih storitev tudi za komercialne ponudnike. 3) Zelo majhne 
so bile spremembe uslužbenskega sistema, ki bi bile rezultat reform javnega sektorja. Še 
najpomembnejša sprememba je bila zamenjava poklicnega profila uslužbencev vzhodne 
Nemčije, ko se je uradništvo pred združitvijo v glavnini zamenjalo z uradništvom, ki je 
prihajalo s področja znanosti, izobraževanja (in so bile naravoslovne poklicne orientacije) 
Zaradi tega je bila začeta velika izobraževalna kampanija za vzpostavitev uradništva.  4) 
Glavna ideja reform javne uprave v Nemčiji, da se preoblikuje weberjanski model 
zakonite, regulirane in hierarhično urejene javne uprave in primat legalizma nadomesti (ali 
pa zgolj vzporedno upošteva) s principom ekonomske učinkovitosti, je najprej naletelo na 
odziv lokalni ravni, tako da je »prišlo do premika od spodaj navzgor, na lokalni ravni, v 
mestnih oblasteh, ne pa na nivoju dežel in centralne vlade« (Wollmann, 2002, str. 
705─709; Ferfila, in drugi, 2002, str. 196). 
Zaključimo lahko, da je nemška reforma javne uprave kombinacija tradicije in 
modernizacije (Pollitt & Bouckaert, 2000, str. 178). Nemška javna uprava je s svojo 
tradicijo doktrine pravne države, stopnjo decentralizacije nudenja javnih storitev, močno 
lokalno samoupravo že v izhodišču izpolnjevala mnogo zahtev novega javnega 
menedžmenta. Ravno različni začetni pojavi (predstavljene razlike med Veliko Britanijo, 
Dansko in Nemčijo) so najmočnejši faktor, s katerimi lahko pojasnjujemo razlike v 
pristopih modernizacije, prav tako pa tudi število in obseg ukrepov v posameznih državah 




Nemška izkušnja modernizacije javne uprave pa je pomembno opozorilo nekritičnega ali 
ideološkega prenašanja doktrine javnega menedžmenta v bivše socialistične države oz. 
države v razvoju. Kajti šele standardi pravne države z močnimi elementi  tradicionalne 
uprave, zakonitost, spoštovanje procedure, hiererhičnost, odgovornost so lahko podlaga 
za reforme javne uprave, pri čemer so lahko smernice novega javnega menedžementa 
zgolj ena, ne pa edina pot.
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4 PROFESIONALNA UPRAVA KOT ZANESLJIVA UPRAVA 
 
4.1 KLASIČNI IN MODERNI KONCEPT ZANESLJIVE UPRAVE 
 
Klasičen odgovor na vprašanja zanesljive uprave predstavlja Webrov model birokratske 
organizacije, ki je podlaga za vse razprave o zanesljivosti vladne in upravne 
organiziranosti (Brezovšek, 2000, str. 266─267). Weber trdi, da je ta tip organizacije boljši 
od drugih oblik v natančnosti, stabilnosti, disciplini ter v zanesljivosti. To omogoča visoko 
stopnjo predvidljivosti rezultatov za voditelje v organizaciji ter za vse, ki delujejo in so v 
odnosu z njo (Weber, 1981, str. 339). Da Webrova birokratska organizacija deluje 
učinkovito in zanesljivo morajo zaposleni izpolnjevati naslednje zahteve: podvrženi so 
avtoriteti, organizirani so v jasno opredeljeni hierarhiji funkcij, imajo jasno opredeljene 
pristojnosti, zanje veljajo svobodni pogodbeni odnosi in izbira, izbrani so na podlagi 
kvalifikacij in so imenovani, ne izvoljeni, imajo zagotovljeno stalno plačo, služba jim 
predstavlja prvenstveno zaposlitev, uradniki v birokratski organizaciji zasledujejo svojo 
kariero, pri vodenju službe so podvrženi strogi in sistematični disciplini in nadzoru 
(Brezovšek, 2000, str. 267). Za Webra je bilo zanesljivo birokratsko upravljanje predvsem 
izvrševanje nalog zakonodajalca, kar izvaja z racionalno organizacijo dela in visoko 
stopnjo učinkovitosti (Kovač, 2002, str. 163).  
 
Po Webrovem model torej predstavljajo zanesljivost uprave pogoji:, če so hierarhija in 
pristojnosti jasne, če izbira temelji na strokovnosti, če je plačilo sorazmerno z opravljenim 
delom, če obstoji primeren nadzor in disciplina dela in je zagotovljen stabilen karierni 
sistem. S tega vidika tudi sodobna paradigma upravnega delovanja, ki naj bo zanesljiva, 
ne more zanikati teh pogojev. Še več. Nejasna hierarhična odgovornost, politizacija izbire, 
zmanjševanje obsega financiranja javne uprave, podjetizacija uprave, ki je usmerjena na 
stranko in ne na državljana, erozija javnega etosa idr., ne more, tudi z vidika odprave 
disfunkcij Webrovega modela, nadomestiti klasične birokracije, ker takšna paradigma, pa 
kakorkoli se že imenuje, ni zanesljiva.  
 
Kuhelj pa pri kritiki formalnega modela upravnega odločanja, ki ga predstavlja Webrovo 
razumevanje birokratskega delovanja opozarja tudi na  neustreznost t.i. ekspertnega 
modela, ki izpostavlja za razliko od objektivnega pristopa, subjektivni oz. diskrecijski 
pristop pri izvajanju zakonodaje. Avtorica opozarja, da lahko formalizem in togost pri 
izvajanju upravnega odločanja, ki se skriva za ekspertnostjo uradnikov zakriva problem 
njihovega nadzora in odgovornosti pri prikritem poseganju v namen zakonodajnega 
urejanja določenih javnih politik. Rešitev za odmik od birokratske togosti in vključevanje 
birokratske odgovornosti pa vidi v večjem pooblaščanju uradnikov in njihovo večjo 
politizacijo pri oblikovanju zakonodajnih rešitev javnih politik z vljučevanjem demokratične 
javnosti (Kuhelj,1995, str. 62─63). Sodobnejše odgovore na vprašanja zanesljive uprave, 
ki izhajajo iz disfunkcionalnosti klasične webrovske birokratske organizacije, pa 
predstavljajo pristopi, ki so se začeli v okviru doktrine novega javnega menedžmenta in 
nadaljevali v posamezne različice. Kljub temu da je koncept novega javnega 
menedžmenta postal v osemdesetih letih prejšnjega stoletja prevladujoča paradigma 
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upravne modernizacije, pa ni avtomatično garant zanesljive uprave ali brez lastnih 
problemov,  še več, zastavlja se vprašanje ali novi javni menedžment ne povzroča več 
problemov, kot jih rešuje (Brezovšek, 2000, str. 273). Nekatere splošne vidike prednosti in 
omejitev koncepta NJM smo predstavili v predhodnem poglavju. V nadaljevanju 
predstavljamo predvsem tiste vidike NJM, ki predstavljajo problematičen vidik v konceptu 
zanesljive uprave. Novi javni menedžment je sicer v javno upravo vnesel številne uspešne 
načine upravljanja, pokazali pa so se tudi negativni, ki so postali predmet iskanja 
izboljšav.  
 
Kritike novega javnega menedžmenta s prenosom tržnih načel in upravljavskih tehnik iz 
zasebnega v javni sektor v simbiozi z neoliberalnim pojmovanjem države pa so se še 
okrepile z globalno finančno krizo koncem prvega desetletja tega stoletja, saj je prav taka 
miselna podstat povzročila oz. vsaj sprožila krizo z naivno vero v gospodarski liberalizem 
in predvidljivo negativno vlogo države (Drechler, 2009, str. 25).  
 
Glavna kritika je bila, da koncept in praksa NJM ne posvečata dovolj pozornosti političnim 
vidikom demokratičnih vrednot. Medtem ko prevladujejo podjetniške vrednote 
učinkovitosti, uspešnosti, ekonomičnosti, produktivnosti, pa so prav tako za zanesljivo 
delovanje javne uprave pomembne vrednote odgovornost, odzivnost, legitimnost, 
pravičnost kot politični vidik delovanja in vrednote zakonitosti, legalnosti, pravičnosti 
postopkov, pravna odgovornost kot pravni vidik zanesljive uprave (Brezovšek, 2004, str. 
29). Vedno bolj se nasproti podjetniški učinkovitosti, ki jo predstavlja NJM, poudarja 
demokratična odgovornost javne uprave. Javna uprava tako ne more biti zgolj tehnično 
sredstvo za uresničevanje ciljev političnih odločevalcev, temveč je vedno bolj vključena 
tudi v proces demokratizacije države. Iz tega  izhodišča se razvijejo novi pristop, ki 
temeljijo na predpostavki, da demokracija zahteva pozitivno politizacijo javne uprave 
(Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 61).  
 
Namesto o novem javnem menedžmentu govorimo o postnovem javnem menedžmentu, 
ki teži k izboljšanju horizontalne koordinacije, vladne organiziranosti, usmerjen je k 
uporabniku–državljanu, uporablja holistični menedžerski stil, osredotočen je na postopke, 
nepristranskost, etične norme in močnejši centralni nadzor (Lodge & Gill, 2011, str. 141─  
166). Cilji, ki jih predstavlja postnovi javni menedžment so preseči dezintegracijo, ki izvira 
iz NJM, prizadevanje za koordinacijo s preseganjem meja različnih jurisdikcij, ki jih 
pogosto predstavljajo meje ministrstev in upravnih ravni, gre pa tudi za prizadevanje za 
uveljavljanje etike, vrednot in politične lojalnosti javnih uslužbencev, pa tudi za povečano 
participacijo državljanov. Skupna značilnost postnovega pristopa je, da so vrednote 
pomembnejše od učinkovitosti in uspešnosti (Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 61 – 62). 
Temeljno razlikovanje med NJM in postnovim javnim menedžmentom predstavlja sfera 
političnega. Medtem ko NJM javno upravo iztiska iz sfere političnosti in izpostavlja 
vrednote uspešnosti, učinkovitosti in ekonomičnosti v odnosu do klienta, uporabnika, 
zanemarja pa delovanje v javno dobro in koristi državljana, pa postnovi javni menedžment 
za javno upravo in javne uslužbence odpira prostor političnega, njihovo pozitivno 
politizacijo in vključenost v procese demokratizacije države. Takšna modela, ki 
pojasnjujeta spremenjene odnose med upravo in demokracijo kot politično dimenzijo 
 
58 
delovanja javne uprave, sta t.i. pluralistični in participativni model (Brezovšek & Kukovič, 
2015, str. 64─ 66). 
 
Pluralistični model pojasnjuje vzorce upravne politike modernih demokracij, v katerih 
uradniki povezujejo različne zahteve interesnih skupin. Participativni model pa vključuje 
odgovornost javnih uslužbencev za širitev možnosti za participacijo državljanov, ki bi bili 
lahko v političnem procesu spregledani. Javni uslužbenci niso samo posredniki zahtev 
interesnih skupin, kar predstavlja pluralistični model, temveč tudi vzpodbujevalci 
posameznikov in skupin k uveljavljanju njihovih interesov.  
 
Tako predstavljeni koncepti postnovega javnega menedžmenta pluralistični in 
participativni model upravne politike postavljajo javno upravo in javne uslužbence v 
aktivno in odgovorno sooblikovanje javnih politik, kar vzpostavlja tudi legitimnost in 
učinkovitost delovanja in s tem njihovo zanesljivost v regulaciji družbenih razmerji.  
Sodobni koncepti zanesljive uprave, ki predstavljajo odmik tako od klasične weberijanske 
tradicije birokratske organizacije, kot tudi od podjetniškega odgovora novega javnega 
menedžmenta vključujejo javne uslužbence v politično sfero, tako so vključeni v 
oblikovanje politik, interesno artikulacijo in agregacijo ter so prisiljeni sprejeti to vlogo in so 
zanjo tudi odgovorni.  
 
Kot iskanje alternativ reformiranju in spreminjanju javne uprave, ki jo predstavlja NJM, so 
se oblikovali številni pristopi, ki različno vključujejo posamezne vrednote: ali 
tradicionalnega (Weber) ali sodobnega (NJM) pristopa k obravnavi javne uprave. Prav 
gotovo novi koncepti predstavljajo pomemben del iskanja odgovorov profesionalizacije 
javne uprave in njeni zanesljivosti. Ponovno odkritje Webrovega koncepta birokratkse 
organizacije predstavlja koncept neoweberjanske države, ko se je predvsem v tranziciji 
postkomunističnih držav izkazalo, da država predstavlja nenadomestljivo povezovalno silo 
v družbi s sistemom vrednot, ki ne more biti omejen z učinkovitostjo, konkurenčnostjo in 
zadovoljstvom uporabnikov iz privatnega sektorja, kar zagovarja novi javni menedžment. 
Prav tako izraža tradicijo močne suverenosti in visokega statusa javnih uslužbencev 
(Pollitt & Bouckaert, 2004, str. 98 – 99). V neoweberijanskem konceptu reformiranja javne 
uprave država ostaja močan upravljavski in regulativni mehanizem v družbi, za razliko pri 
NJM, ki zahteva minimalno državo, predstavlja tudi spodbujevalca in pospeševalca 
demokratičnih mehanizmov in je tudi modernizatorka in profesionalna ter izboljšuje 
učinkovitost (Drechsler & Kattel, 2008, str. 95─ 99). Koncept neoweberjanske države ne 
pomeni vrnitve na staro, pač pa metaforo, ki povezuje in odseva načelo NJM in presega 
weberjansko birokracijo; predstavljajo ga elementi  (Dunn & Miller, 2007, str. 352): 
1) zunanja usmerjenost k državljanom, ki pomeni pomik od omejenosti k birokratskim 
pravilom, k uresničevanju potreb in želja državljanov, kar je povezano z oblikovanjem 
profesionalne kulture kakovosti in službe, 2) dodatno javno posvetovanje in neposredna 
udeležba državljanov, ki dopolnjuje predstavniško demokracijo s postopki javnega 
posvetovanja in neposrednega zastopanja stališč državljanov, 3) usmerjenost upravnega 
menedžmenta k rezultatom s koriščenjem virov, kar ne predstavlja le sledenje formalnim 
postopkom, temveč tudi spreminjanje, evalvacijo in napovedovanje procesov, 4) 
profesionalizacija javne službe s pridobivanjem strokovnega znanja in veščin državnih 
uslužbencev, ki naj ne bi bili zgolj strokovnjaki na svojem ozkem delovnem področju, 
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temveč tudi profesionalni menedžerji, usmerjenemi k izpolnjevanju potreb svojih 
državljanov.  
 
Osnovna ideja neoweberjanskega pristopa je, da je birokratski model še vedno ključen, 
ker zagotavlja notranjo logiko odgovornosti in temelj njene legitimnosti, menedžerska 
sredstva pa predstavljajo integracijo, ne pa nadomestilo teh značilnosti (Brezovšek & 
Kukovič, 2015, str. 72). Neoweberjanski vidik birokratske organizacije vključuje štiri 
temeljna načela (Pollitt &  Bouckaert, 2004, str.  99─ 100): 
1) osrednja vloga države, ki šibkim državam zagotavlja politično, organizacijsko in 
vodstveno sposobnost, da se lahko spopadajo z notranjimi in zunanjimi problemi, 
povezanimi z globalizacijo, okoljskimi grožnjami, tehnološkimi inovacijami idr; 2) 
predstavniška demokracija (centralna, regionalna, lokalna) predstavlja pooblaščeni del 
znotraj državnega aparata in je podlaga za legitimiziranje, nadzorovanje in vzdrževanje 
stabilnosti; 3) reforma in uveljavljanje upravnega prava v odnosu državljan ─ država, ki 
vzpostavlja enakost pred zakonom, pravno varnost in zaščito pred samovoljo ter nadzor 
nad državnim delovanjem; 4) ohranjanje javne službe kot dejavnosti s posebnim 
statusom, kulturo, zakoni in pogoji zaposlovanja, kar je še posebej aktualno v tranzicijskih 
državah, kjer je pod vplivom liberalizma prevladala obravnava javnih uslužbencev kot 
okrnelih birokratov, ki skrbijo le za to, da ohranijo svoj položaj, osebni in institucionalni, s 
čimer so bile izrinjene tradicionalne vrednote javnega sektorja z izpolnjevanjem moralne 
dolžnosti služiti javnosti (Splichal, 2009, str. 5).  
 
Neoweberijanski koncept reformiranja javne uprave za razliko od novega javnega 
menedžmenta predstavlja teritorialno lokalizirano izkušnjo kontinentalne Evrope. Medtem 
ko je koncept razvitejšim državam predstavljal upiranje pritiskom po reformah NJM, ki so 
predpostavljale preoblikovanje odnosov med državo in družbeno erozijo evropskega 
socialnega modela ter evropskega upravnega prostora pod vplivom globalnega 
neoliberalizma (Pollitt & Bouckaert, 2011), za tranzicijske države pa konceptualiziran 
model neoweberjanske države predstavlja najprimernejši pristop, da se izognejo številnim 
pomanjkljivostim in slabim učinkom, ki jih izkazuje novi javni menedžment, ki v 
tranzicijskih državah ne more reševati problemov nedemokratične in nekompetentne 
birokracije iz prejšnjih časov (Brezovšek & Kukovič, 2015, str. 74). Za tranzicijske države 
je koncpet neoweberjanske države s poudarjanjem močne države, stabilnosti, regulacije, 
enotnosti in demokratičnih vrednot dolgoročno ustreznejši model (Randma & Liiv, 2008: 
69 – 81).  
 
V kontekst kritične obravnave birokracije in birokratizacije države in družbe, ki jo 
teoretično in praktično predstavljajo tako novi javni menedžment in izpeljanke njegove 
kritike - postnovi javni menedžment in koncept neoweberijanske države, moremo uvrstiti 
tudi ideje nove javne službe, ki ima kot pojem prepoznavno uporabo v literaturi (Perry, 
2007, str.  3─16). Pri NJS ne gre toliko za nekaj zelo novega, temveč za vračanje k 
razumevanju in zavedanju javne službe, ki jo predstavlja zavezanost javni službi in 
uveljavljanje javnega interesa (Denhardt & Denhardt, 2003, str. 3─4). Pravi pomen javne 
službe izhaja iz njenega mandata, da služi državljanom in razvija javno dobro, kar je prva 
naloga (dolžnost) javnih uslužbencev (Brezovšek, 2015 & Kukovič,  str. 87─ 88). Nova 
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javna služba predstavlja sedem vzajemno povezanih idej, ki so (Denhardt & Denhardt, 
2000, str. 549 – 559):  
1) služenje državljanom in ne potrošnikom, 2) iskanje javnega interesa, 3) vrednotenje 
državljanstva nad podjetništvom, 4) strateško razmišljanje in demokratično delovanje, 5) 
spoznanje, da odgovornost ni enostavna, 6) služenje, ne oblastno vodenje, 7) vrednotenje 
ljudi, ne samo produktivnosti. NJS je s teoretičnega vidika utemeljena v idealu 
demokratičnega državljanstva, ki kot koncept odpira nove vidike, s katerimi se spreminja 
tudi vloga javnih uslužbencev, ki jo moremo tolmačiti kot profesionalizacijo delovanja. Na 
eni strani profesionalizem javnih uslužbencev pomeni njihovo strokovnost in 
kompetentnost pri nudenju javnih storitev, kar pa izpolnjuje samo zahteve tradicionalnega 
delovanja. Vendar šele odgovornost in usposobljenost javnih uslužbencev, da razvijajo 
sodelujoče odnose z državljani in skupinami državljanov, predstavlja njihovo 
profesionalizacijo v javni službi.  
 
Profesionalizacija javnih uslužbencev ne more biti zožena na enostavno odzivnost na 
zahteve uporabnikov in izvrševanje ukazov, temveč vključuje tudi izgrajevanje sodelujočih 
odnosov z državljani, vzpodbujanje skupnih odgovornosti, razvijanje javnega diskurza in 
pospeševanje skupnega razumevanja javnih zadev. Profesionalna javna uprava je tista, v 
kateri javni uslužbenci sodelujejo z državljani kot državljani v obliki širšega sistema 
političnega vladanja, kar predstavlja načelo aktivne in demokratične interakcije med 
javnimi uslužbenci in državljani (Brezovšek & Kukovič,  2015, str.  88 – 89).  
 
Medtem ko v konceptu NJM v razmerju države vstopa potrošnik, klient, uporabnik, pa je v 
konceptu NJS v ospredju državljan, ki razumno pričakuje, da bo imel zagotovljene storitve 
na ustrezen, varen in zanesljiv način (Denhardt & Denhardt, 2003, str. 61). Storitve javne 
uprave torej ne predstavljajo podjetniške in ekonomske transakcije, kar odpira področje 
etičnih, koruptivnih, diskrimatornih tveganj, temveč uveljavljanje in skrb za javni interes in 
enakost ter pravičnost med državljani. Izhodišče javnega delovanja mora biti oblikovanje 
javnega interesa, ki predstavlja zadovoljevanje potreb širše skupnosti in mora presegati 
kratkoročne in individualno motivirane interese gospodarstva ali politike. Javni uslužbenci 
in menedžerji morajo sodelovati z državljani in oblikovati javni dialog. Javni uslužbenec 
mora pri svojem delu vzpostaviti povezovanje virov, infrastrukture in državljanov za 
uresničevanje javnih zadev. Ta pristop zagovarja vključenost državljanov v procese 
oblikovanja in uresničevanja javnih politik, pri čemer mora biti vlada odprta in dostopna za 
pobude, tudi z razvijanjem informacijske e-infrastrukture. V konceptu NJS se razširja tudi 
vidik odgovornosti javnega delovanja in zajema celovit spekter profesionalne, pravne, 
politične in demokratične odgovornosti. Odgovornost javnih uslužbencev je, da se 
odzivajo na državljanske pobude in so odgovorni tako za procese kot rezultate svojega 
dela. V temelju koncepta nove javne službe pa je imperativ služenja javnih uslužbencev 
koristim in potrebam državljanom na najboljši možen način.  
 
Koncept NJS s svojim prevrednotenjem temeljnih atributov upravnega delovanja, ki jih 
predstavlja obravnava državljana, vrednotenja in oblikovanja javnega interesa, 
participacije in vključenost državljanov v procese upravnega delovanja ter odgovornost in 
služenje javnih uslužbencev, posega v tradicionalno vlogo uradnikov. Profesionalizacija 
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uradnikov predstavlja njihova zmožnost za povečanje participacije ljudi in izboljšanje 
sodelovanja državljanov v procesih demokratizacije države.  
Sodobna javna uprava danes deluje v vedno bolj kompleksnem in dinamičnem okolju in 
izvaja vedno zahtevnejše nove naloge, funkcije, cilje, pri čemer sodeluje s številnimi 
subjekti politike, gospodarstva, državljanov, civilnih asociacij idr. Na vprašanje, kako naj bi 
sodobna javna uprava v spremenjenih pogojih lahko odražala spremenjeno vlogo države 
in oblasti in bila zanesljiv dejavnik usmerjanja, razvoja in implementacije javnih politik in 
predvsem varuh javnega dobra, so se razvili številni pristopi od klasičnih do modernih 
konceptov zanesljive uprave. Po prvem valu reformiranja javnega sektorja, ki ga označuje 
predvsem izrazita fragmentacija, privatizacija in razočaranja nad disperzijo številnih 
kvazijavnih služb (institucij, organizacij, zavodov), se pri drugem valu reform išče koncept 
koordinacije med različnimi institucijami v upravljavskih procesih, pri čemer se vedno bolj 
briše tudi meja med procesom oblikovanja javnih politik in procesom njihove 
implementacije. Proces oblikovanja politik predpostavlja združevanje akterjev za iskanje 
rešitev, proces implementacije pa je namenjen sodelovanju akterjev za servisiranje 
državljanov (Bevir, 2007).  
 
Prevladujoč koncept, ki se je uveljavil kot princip spremembe delovanja oblastnih organov 
iz zaprtega in enodimenzionalnega v odprto in inkluzivno, pri čemer različni javni in 
zasebni akterji skušajo regulirati javne zadeve, danes predstavlja skupek doktrin in tehnik, 
ki jih predstavlja termin governance (Bačlija, 2016, str. 23). Raba besede governance z 
njenimi prevodi vladanje, upravljanje, vladavina, vladovanje je v literaturi uporabljena 
neenotno. V študiji »Governance«: vladanje, upravljanje, vladavina ali vladovanje? Bačlija 
in drugi (2013) je podrobno opredeljena  raba posameznih prevodov pojma governance, 
ki imajo svoje prednosti in slabosti. Bačlija in drugi izpostavljajo različne pomene, pri 
čemer pojem governance do tradicionalne oblike vladanja predstavlja bolj odprt proces, ki 
poleg oblastnih vključuje tudi druge akterje; governance predstavlja tako proces, pri 
katerem je vlada kot javni in pravni subjekt samo eden od akterjev, vladanje pa funkcija 
vlade. Pomen pojma governance kot procesa lahko razlikujemo glede na dejavnosti; če 
gre za procese sprejemanja in oblikovanja javnih politik, ki jih vodijo različni akterji, 
označuje governance dejavnosti v sferi oblikovanja javnih politik, če pa governance 
predstavlja implementacijo politik, pa moremo governance prevajati kot upravljanje. 
Bačlija opozarja na problematičnost uporabe pojma governance v smislu 
operacionalizirane dejavnosti, saj je governance predvsem dejavnost na strateški ravni 
organizacije (Bačlija, in drugi, 2013, str. 110).Razumevanje pojma governance kot 
vladavine je neprimerno, ker vladavina bolj implicira način vladanja kot zaprto avtokratski 
hierarhični strukturni način vodenja javnih zadev, v tem pomenu pa je vladavina vsebinsko 
ravno nasprotna pojmu governance (Bačlija in drugi, 2013, str. 110). Izraz vladovanje je 
kompromis prevoda governance, ki izhaja iz poskusa natančne in nedvoumne primernosti 
pojma za uporabo v družboslovni znanosti.  
 
Izraz vladovanje v skladu z razumevanjem koncepta governance se v slovenskem 
prostoru razvija ob obravnavi pojavov globalizacije, ko se vladovanje obravnava kot novo 
delitev oblasti, ki jo predstavlja razpršitev zakonodajne, izvršilne in sodne v vseh smereh, 
znotraj in onkraj meja držav. V središču vladovanja je odločanje, ki pomeni 
prerazporejanje avtoritete navzgor, navzdol in vstran od držav (Splichal, 2011, str. 208).  
 
62 
Ugotovimo lahko, da je pomemben argument za slovensko rabo pojma governance kot 
vladovanje to, da med različnimi prevodi ni že pomensko obremenjen in v stroko ne vnaša 
nezaželene večpomenskosti in različnih tolmačenj. Pojmovna raba besede governance 
torej izhaja iz potreb in odločitve posamezne vede, ki jo mora prilagoditi svojim potrebam  
(Bačlija, in drugi, 2013, str. 111─115). 
 
Z vidika sprememb političnih procesov vladanja in javnega upravljanja, ki jih obravnava 
politološka znanost, se nam zdi primeren izraz vladovanje, medtem ko je z vidika 
implementacije javnih politik, predvsem tudi doktrine dobre uprave (good administration) 
ustreznejša raba pojma governance kot upravljanja oz. dobrega upravljanja (good 
governance). Kljub številnim definicijam in razumevanjem lahko prepoznamo nekaj 
skupnih točk pri obravnavi pojma governance oz. vladovanja: 1) gre za spoznanje, da 
številnih potreb ne more zadovoljiti le država, temveč je potrebno sodelovanja tudi 
državljanov, gospodarstva, medijev idr; 2) prepozna se pomembnost tako formalnih 
(ustavnih, zakonodajnih, pravnih) kot neformalnih pravil, ki se lahko v odvisnosti od 
situacij tudi spreminjajo; 3) ne zadostujejo zgolj tržne strukture in mehanizmi usmerjanja, 
temveč je poudarek tudi na hierarhično urejenih in omrežnih strukturah; 4) upošteva se 
tudi vloga in vpliv družbenih interakcij, kot so transparentnost, integriteta, vključevanje, ne 
zgolj tržni principi učinkovitosti; vladovanje predpostavlja sodelovanje politike in ostalih 
akterjev in ni prepuščeno zgolj menedžerjem ( Bovaird & Löffer, 2002, str. 9 ─ 24).  
 
Koncept vladovanja zajema tri ravni delovanja, in sicer sistemsko, politično in 
administrativno (Lefwich, 2000, str. 118). V najširšem, sistemskem smislu dobro 
vladovanje označuje politične in ekonomske principe, pravila in odnose prostega trga, ki 
regulira skupni proizvodni in distributivni svet družbe, politična raven predpostavlja 
delovanje svobodnega tržišča in poudarja pomen legitimnosti in avtoritete države, ki 
izhaja iz volitev in delitve oblasti, v administrativnem pomenu pa dobro vladovanje pomeni 
učinkovito, neodvisno, odgovorno in odprto javno upravo brez korupcije, zavezano 
javnemu dobru (Lefwich, 2000, str. 118 ─ 121). 
 
Spremembe, ki jih predstavlja premik od klasičnega vladanja k sodobnemu vladovanju pa 
zajemajo štiri skupine sprememb in sicer, institucionalno reformo, nova omrežja, nove 
javnopolitične pobude ter odgovore na vprašanja koordinacije in odgovornosti (Brezovšek 
& Bačlija, 2010, str. 192). Institucionalne reforme so nastale pod vplivom idej novega 
javnega menedžmenta z razvejanostjo institucij, njihovo decentralizacijo ter oblikovanjem 
novih storitvenih dejavnosti, zaradi večje horizontalne institucionalne kompleksnosti in 
prisotnega zasebnega sektorja so nastala nova omreženja, iz večje tekmovalnosti za 
javne in zasebne vire nastajajo nove javnopolitične pobude na posameznih področjih 
javnih politik, zaradi razpršitve izvajalcev in odločevalcev, vključevanja državljanov v 
procese odločanja pa se vzpostavljajo tudi novi mehanizmi nadzora in odgovornosti 
(Brezovšek & Bačlija, 2010, str. 192─193). Zaradi vseh teh sprememb klasični vzorci 
vladanja niso več primerni; vladanje se transformira v vladovanje (governance), ko 
oblastne institucije v javnopolitičnem prostoru stopijo v dialog z akterji iz civilne družbe 
(Evans, 2004, str. 270 ─ 279). Koncept vladovanja ima tudi svojo strukturno in procesno 
pojasnjevalno razsežnost. Strukturni vidik razumevanja vladovanja se nanaša na 
zavračanje hierarhičnega odnosa oblasti do družbe in pomik v horizontalne oblike 
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odločanja, delovanje trga z vidika vladovanja ustvarja odprtost javnopolitičnega prostora 
in izloča vlogo politikov kot posrednikov na račun avtonomnega uporabnika javnih storitev, 
vladovanje predpostavlja delovanje omrežij, ki se lahko zaperstavljajo legitimni moči 
države, pri čemer je nevarnost izgube širšega kolektivnega interesa, razumevanje 
vladovanja kot skupnosti pa oblast vidi kot oviro, zato naj bi skupnosti same reševale 
probleme s čim manjšim poseganjem države.  
Procesni vidik vladovanja ima večjo pojasnjevalno vlogo,in to s pojasnjevanjem 
spremenjene dinamike med običajno stabilnejšimi strukturami. Pri tem lahko vladovanje 
pojasnjujemo kot procese usmerjanja družbenih resursov in vladovanje kot koordinacijo 
ponudnikov javnih storitev. Prek usmerjevalne in koordinativne vloge pa v procesih 
vladovanja država ohranja svojo funkcijo v družbenem sistemu (Brezovšek & Bačlija, 
2010, str. 195 ─198). Splošen koncept in pristopi razumevanja vladovanja so pomembni 
tudi za razumevanje sprememb v javni upravi, saj nudi pojasnjevalni okvir za spremembe 
v vlogi, strukturi ter operativnih procesih vlade za načine reševanja družbenih problemov. 
Brezovšek & Bačlija (2010, str.66─68)  vladovanje oz. novo javno vladanje obravnavata 
kot eno od uveljavljenih alternativ tako tradicionalni upravi, kot tudi novemu javnemu 
menedžmentu, ki pokriva celoten spekter sprememb in je usmerjeno k sociabilnosti v 
nasprotju z individualističnimi modeli, ki jih predstavljajo podjetniški pristopi v javni upravi 
istočasno pa opozarjata, da je koncept novega javnega vladovanja (new public 
governance), ki v javni upravi operacionalizira doktrino vladovanja (governance) 
predstavlja idealni tip oz. normativni pojem, ki je v praksi odvisen od razvoja demokracije, 
civilne družbe in ostalih pogojev.  
 
Znotraj obravnave modernih konceptov zanesljive uprave, ki se razvija od novega  
javnega manedžmenta, preko postnovega javnega menedžmenta do neoweberijanske 
države in nove javne službe, je vključen sicer heterogen, večplasten in prevladujoč 
koncept governance. Ob prevladujočem konceptu governance z vsemi dilemami 
pojmovnih razčlemb in poimenovalnih pomanjkljivosti (Aristovnik, in drugi, 2015, str.7), pa 
je potrebno v kontekstu governance kot dobrega upravljanja izpostaviti tudi doktrino dobre 
uprave (good administration), ki predstavlja celovito usmeritev javne uprave k 
uporabnikom in je najpogosteje obravnavana v pravni znanosti.  Kljub temu da sta 
koncept dobrega upravljanja in doktrina dobre uprave kot del konteksta dobrega 
upravljanja povezana, pa sta se v raziskavah pojavljala kot ločena koncepta (Kovač & 
Leben, 2015, str. 2).  
Če geneza pojma dobro upravljanje izhaja iz obravnav novega javnega menedžmenta in 
se uveljavi kot element kreditnih pogojev in zahtev v shemah OECD in Svetovne banke, 
pa dobra uprava sama po sebi ni en koncept in se navaja zelo različne nabore oz. 
elemente, načela in pravice dobre uprave, pri čemer gre za skupek tradicionalnih in 
modernih elementov, ki se izražajo pretežno v upravnopravnih razmerjih – ne pa splošno 
politično ali makroekonomsko kot v primeru koncepta dobro upravljanje (Aristovnik in 
drugi, 2015, str.14).  
Dobra uprava predstavlja pojem za uravnoteženo upravo, ki deluje obenem učinkovito z 
implementacijo javnih politik in demokratično z odprtostjo, odgovornostjo, spoštovanjem 
posameznika in manjšin. Predstavlja skupek procesnih upravičenj strank, ki niso ozko 
formalistične, temveč predstavljajo vrednote dobrega upravljanja z zakonitostjo, 
participativnostjo, odzivnostjo, odprtostjo idr. (Aristovnik, in drugi, 2015, str.20).  
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4.2 ANALITIČNI MODEL ZANESLJIVE UPRAVE 
 
Obravnava javne uprave v vsaki državi in političnem sistemu predstavlja osrednjo točko 
politične in družbene razprave o razvoju družbe, njeni demokratičnosti in vzpostavljanju 
ustreznega pravnega okolja za učinkovitost gospodarstva in spoštovanje vrednot pravne 
države. Pogosto se uspešnost posamezne države meri z učinkovitostjo in uspešnostjo 
njene javne uprave. To je razumljivo, saj javna uprava v sodobnem svetu predstavlja 
največji korpus države, ki opravlja največji del njenih funkcij, t.j. tistih nalog pri katerih 
imajo državljani in poslovni subjekti opravka z državo in njeno oblastjo ter pravnim redom. 
Javna uprava je tako neločljivo, celo usodno vpeta in povezana v družbeno in politično 
okolje. Javna uprava s tem, da izvršuje politiko in  usmerja družbeni razvoj, razpolaga z 
veliko močjo. Državljani preko nje izvajajo funkcijo nosilca oblasti, zato se lahko razume 
tudi »kot element ljudske suverenosti«. Javna uprava se kot praktično delujoča oblast 
(Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 45) v svojem delovanju pod vplivom številnih 
sprememb sooča z istimi problemi in iskanjem odgovorov, ki jih Brezovšek (2000, str. 265) 
zastavi kot vprašanja, kako zagotoviti sposobno, učinkovito, legitimno, odgovorno, 
odzivno, profesionalno in pravično javno službo . 
 
Glede na zgodovinsko, pojavno in interesno kompleksnost je praktično nemogoče 
enoznačno in celostno pojasniti zapletenost področja javne uprave. Seveda je nemogoče 
tudi ločiti ali prepoznati v literaturi nekakšno »mega teorijo«, v čemer pa avtorji (Brezovšek 
& Bačlija, 2010, str. 11) prepoznajo celo prednost, saj je teoretična raznolikost pravzaprav 
čista korist za javno upravo, kajti nobena posamezna teorija ni sposobna v celoti 
prepoznati tega zapletenega problema. Kljub teoretski raznovrstnosti pa obstaja zgolj eno 
vprašanje namreč, kaj dela javno upravo v očeh državljanov in političnih, oblastnih 
odločevalcev učinkovito. Učinkovitost javna uprave pa, razen v obliki upravne tiranije  
(Redford, 1996, str. 66),  nikakor ne more biti samozadostna, temveč je vedno in povsod 
povezana s priznavanjem, da dela prave stvari in je njena dejavnost prepoznana kot 
potrebna in koristna za člane določene skupnosti. Odgovor na navedeni osrednji vprašanji 
učinkovite in smotrne javne uprave je koncept zanesljive uprave. V konceptu zanesljive 
uprave Brezovšek  (2000, str. 255─256) prepoznava na abstraktni ravni dva glavna cilja, 
ki ju ima: legitimnost, ko državljani spoštujejo odločitve javne uprave, in učinkovitost, ko 
morajo odločitve dajati ustrezne rezultate. Avtor zaradi kompleksnosti obeh pojmov s 
katerima pojasnjuje koncept zanesljive uprave, razčlenjuje: legitimnost vključuje vidike 
legalnosti, političnega nadzora in učinkovitosti, vključuje strokovnost in sposobnost 
obvladovanja stroškov.  
V tabeli 2 predstavljamo Model zanesljive uprave, ki nam bo s konceptom razvoja 
uradniške profesije in ovrednotenjem kompetenčnega modela predstavljal okvir za 
raziskovalno preveritev osnovne hipoteze, da je profesionalnost državne uprave določena 







Tabela 2: Model zanesljive uprave 
ZANESLJIVA UPRAVA 
CILJI ELEMENTI VREDNOTE 
legalnost  zakonitost, pravičnost, enakost, 




odgovornost politični nadzor, dihotomija,  
politika: uprava, sodni nadzor 








Vir: povzeto po Brezovšek (2000, str. 265 – 266) 
 
Model zanesljive uprave kot element učinkovitosti vključuje tako strokovnost oz. širše 
profesionalizacijo uradniškega poklica, kot tudi pregled normiranih uradniških kompetenc. 
S tem opozarjamo na pomanjkljivosti, ko se profesionalizacija javne uprave zožuje samo 
na razvoj strokovne usposobljenosti uradniškega sistema oz. zaposlenih v javni upravi, ta 
del je po modelu zanesljive uprave nujen, toda nikakor ne zadosten. Šele koncept 
legitimnosti ob sočasnem cilju učinkovitosti pomeni celosten pojasnjevalni koncept 
zanesljive uprave in njene profesionalizacije.  
 
4.2.1 LEGITIMNOST IN LEGALNOST 
 
Ko analiziramo delovanje uprave v funkciji njene legalnosti in legitimnosti v političnem 
sistemu, se moramo za razjasnitev te materije dotakniti izhodiščnega vprašanja 
obravnave teoretičnega pojma uprave. Teoretični pojem uprave je doživel svojo razvojno 
genezo iz tradicionalne pravnopolitične doktrine, ki je njeno delo zoževala zgolj na 
izvajanje upravne dejavnosti, kot izvajanje državne oblasti ─ v moderno teoretično 
zamisel, ki obravnava upravo kot sredstvo družbene regulacije in izvajalko javnih služb. V 
tej funkciji uprava ustvarja  in zagotavlja ustrezne nujne pogoje za življenje državljanov, ki 
jih uresničujejo tako v sodelovanju kot konfliktih. S transformacijo uprave iz upravno 
oblastnega delovanja v družbeno regulacijo pa se zmanjšuje njena vloga zgolj izvajalke 
politične oblasti in prisile. S tem pridobiva novo funkcijo v zmanjševanju politične 
negotovosti in prispeva k stabilizaciji družbenega sistema (Brezovšek, 1996, str. 
997─1008). 
 
Uprava, ki je po klasičnem pojmovanju zgolj izvajalka zakonov, ki jih sprejme zakonodajna 
veja oblasti, je vezana na koncepte pravne države, vladavine prava in delitve oblasti. 
Pomen pravne države in vladavine prava za dejavnost javne uprave pomeni, da vladavina 
prava zagotavlja legalnost upravnih odločitev. Pravna država kot normativistični model 
sistema delitve oblasti na zakonodajni in izvršilni del (kjer je mesto tudi javni upravi) njuno 
razmerje, ki pomeni vsebinsko vezanost delovanja izvršilne oblasti na zakon, opredeljuje 
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kot legalitetno načelo. Legalen pomeni zakonit, skladen z zakonom, dejanje je legalno, če 
ne prekrši zakona in pravne norme, pri tem pa ni nujno, da to, kar je legalno, zakonito, 
ustreza tudi človekovemu prepričanju in njegovi moralni normi in vrednosti (Teršek, 1999, 
str. 6). Državni monopol ne zadostuje za vladanje, ki potrebuje prostovoljno racionalno 
sprejemanje oblasti.  
 
Tako koncept pravne države, ki je predpostavil, da so postopki oblasti upravičeni že z 
njihovo zakonitostjo oz. legalnostjo v konceptu zanesljive uprave ne more biti zadosten. 
Tako pravna država ne more predstavljati cilja, temveč samo nujno predpostavko za 
vladavino prava, zakonitosti, pravice in pravičnosti (Brezovšek, 1996, str. 1002). Javna 
uprava je v svojem razvoju izgubljala atribute oblasti in prisile. Krepila se je njena vloga pri 
procesu vladarja kot službe za državljane in kot regulatorja družbenih procesov. To 
pomeni, da ima sedaj nove funkcije, ki jih Brezovšek,Haček & Kukovič (2024,str..45) 
opredelijo s tem, da uprava: 1) ni več zgolj izvajalka, temveč je praktično delujoča oblast, 
ki politiko ne samo uresničuje, temveč jo vzpostavlja in omogoča, ko vzpostavlja pogoje 
za javno dobro; 2) vse bolj nastopa kot akter oblikovanja politike in sodeluje pri reševanju 
javnih problemov; 3) ko javna uprava postavlja integralen del političnega sistema, ji 
notranja legitimnost, ki jo črpa iz legitmnosti zakonodaje, ki jo izvaja, ne zadostuje več, 
temveč mora vzpostaviti zunanje vire lastne legitimnosti. Ko javna uprava iz varnega 
zavetja samozadostnosti, ki jo je zagotavljal zakonodajni del oblasti, vstopa v interesno 
konfliktno polje politike, se mora zavedati, da jo sklicevanje na legalnost delovanja nič več 
ne opravičuje, temveč se upravičenost postopka in izdanih aktov ocenjuje na podlagi 
upravičenosti same vsebine. 
 
Legalnost delovanja javne uprave torej ne moremo zamenjati ali celo enačiti s pojmom 
legitimnosti. Javna uprava, ki ima s svojimi novimi funkcijami nove vsebine delovanja bo 
legitimna samo, če bo delovala legalno, pri čemer pa legalnost njenega delovanja nikakor 
ne more biti končni kriterij njene legitimnosti. Pri razumevanju legalnosti in legitimnosti ne 
gre za sinonimno ali podrejeno uporabo, temveč za obravnavo enakovrednih kriterijev, 
neka politična oblast ne more biti pravična in delovanje javne uprave verodostojno in 
sprejemljivo, če ni hkrati legalna in legitimna (Teršek, 1996, str. 6). 
 
Obravnava pojmov legalnosti in legitimnosti, s katerimi pojasnjujemo koncept zanesljive 
uprave, vključuje obsežen diskurs, ki ima svojo zgodovinsko dimenzijo v dognanjih 
politične filozofije, pravnih in politoloških teorij. Teršek (2014, str. 441─447) podaja 
kronološki pregled razvoja doktrine legitimnosti. Tako idejo legitimnosti zasledimo že v 
teoriji naravnopravne šole, ki izhaja iz koncepta, da zakon, ki ni pravičen in ni utemeljen s 
pravičnostjo, z legitimnostjo, negira svojo lastno naravo. Klasična pravna filozofija 
izenačuje pojma legalnosti in legitimnosti, saj smatra, da pojem legitimnosti zakona ne 
vsebuje le zaupanja in resnice, temveč že tudi elemente pristanka na zakon kot politične 
odločitve. Povsem nasprotno je stališče doktrine pravnega pozitivizma, ki razlikuje med 
obstojem samega zakona in ocenjevanjem ter preizkuševanjem njegove vrednosti glede 
na družbene standarde. Pozitivizem legitimnost razume kot ekvivalent legalnosti, saj naj bi 
legitimnost izhajala iz kategorije pravnosti oz. zakonitosti, zato po tej doktrini tudi ni 
razlogov za ocenjevanje oblasti in zakona ( Teršek, 1999, str. 7).  
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Sodobne politične in pravne teorije pa razlikujejo med pojmoma legalnosti in legitimnosti, 
pri čemer velja, da zakonitost oz. legalnost pomeni samo, da vlada zakon, šele obravnava 
legitimnosti zakona pa lahko pojasni, ali je zakon dober.  Gola postavitev zakona še ne 
opravičuje in zagotavlja družbene pokorščine in ne zagotavlja legitimnosti kot zgolj 
posledice legalnosti. (Teršek, 1999, str. 7). 
 
Po tem izhodišču je legitimna tista država in tisti pravni red in z vidika legitimnosti 
zanesljiva tista javna uprava, katere delovanje državljani sprejemajo kot veljavno ter 
vrednostno interesno upravičeno. Zanesljiva javna uprava, ki je legitimna, s svojim 
izvajanjem pravic, obveznosti in pravnih koristi, izpolnjevanjem »materialne« legitimnosti 
(legalnosti), ne nastopa arbitrarno in sledi ciljem javnega interesa, zagotavlja standarde 
pravne države in ciljem razvoja javne blaginje in družbene stabilnosti in integracije.  
Ko javna uprava s kompleksnostjo svoje dejavnosti vedno bolj oblikuje in izvaja javne 
politike, postaja vedno bolj pomemben igralec v določanju kakovosti vladanja. Zato njena 
upravna legitimnost (zakonitost) ne zadostuje več, temveč mora s svojim delovanje v polju 
politike in politične oblasti vzpostaviti svojo zunanjo politično legitimnost. Tako kot mora 
politična oblast legitimizirati svoje vladanje z globljimi podlagami svoje racionalizacije in ne 
zgolj z atributi prisvajanja  in ohranjanja moči, tako mora tudi javna uprava legitimizirati 
svojo dejavnost z racionalnimi kriteriji opravičljivosti, smotrnosti in sprejemanja izvajanja 
pravnega reda oblasti, ki ga morajo državljani prepoznati kot potrebnega. Tako kot 
legitimnost politične ureditve mora tudi upravna legitimnost izpolnjevati kriterije stabilnosti, 
legalnosti in pravičnosti (Podunavac, 1989, str. 37─38). 
 
Delovanje državnega upravnega aparata je v sodobni demokratični državi močno vpeto v 
delovanje politike in zato je delo uprave eden od pomembnih pokazateljev legitimnosti in 
demokracije države (Pečarič, 2008, str. 92). Varstvo splošne družbene koristi oz. javnega 
interesa je bolj na deklarativni ravni »raisson d′etre«, upravičenost vsake oblasti (pustimo 
v nemar ideološkost neoliberalne doktrine poveličevanja zasebnega interesa) in tudi točka 
vzpostavljanja upravne legitimnosti.  
 
Pri tem razlikujemo zunanjo (output legitimacy) legitimnost, ki zagotavlja legitimnost 
rezultatov dela javne uprave navzven, in notranjo (input legitimacy) legitimnost, ki 
predstavlja spoštovanje procesnih pravil med udeleženci procesov. (Considine & Afzol v: 
Bevir, 2011, str. 371,v: Kovač 2012, str. 270). Kovačeva legitimnost delovanja javnega 
sektorja povezuje z vzpostavljenimi mehanizmi odgovornosti in participacije tako pri 
sprejemanju splošnih politik kot izvajanju teh. (Kovač, 2012, str. 270). Legitimnost pa 
utemeljuje tudi na določenih ciljih javnih politik, preglednosti rezultatov, odgovornosti za 
napake in reviziji programov (Kovač, 2012, str. 270). V pogojih, ko javna uprava s svojim 
delovanjem v funkciji doseganja ciljev družbene regulacije, integracije in stabilnosti 
presega klasično omejevanje s strani zakonodajne veje oblasti kot zgolj tehnično in 
politično nevtralno delovanje, mora vzpostaviti sebi lastne vire legitimnosti.  
 
Podobno kot Kovačeva, tudi Brezovšek, Haček & Bačlija, (2014, str. 46─48) 
vzpostavljanje legitimnosti javne uprave vidijo v povečanem notranjem in zunanjem 
nadzoru nad delovanjem uradnikov in predvsem s približevanjem javne uprave 
državljanom in možnostih sodelovanja državljanov v procesih administrativnega 
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odločanja. Isti avtorji, Brezovšek, Haček & Bačlija na podlagi obravnave številnih 
konsistentnih upravnih vrednost (Hood, 1991, str. 3-19) razlikujejo tri vidike legitimnosti, ki 
vključujejo vrednote: 1) funkcionalna legitimnost (upravna odzivnost): varčnost, 
ekonomičnost, odgovornost, zadovoljstvo državljanov, 2) procesna legitimnost (upravna 
integriteta): pravičnost, enakost, pravilnost, legalnost, lojalnost, zaupanje, 3) režimska 
legitimnost (upravna zanesljivost) vzdržljivost, prilagodljivost, prožnost, stabilnost, 
zanesljivost, verodostojnost. Gre za celostno obravnavo legitimnosti javne uprave, ko 
legitimnost javne uprave določa kakovost vladanja. (Brezovšek, Haček & Bačlija, 2014, 
str. 47). Pri analizi razvoja in dejavnikov legitimnosti javne uprave kot enega od dveh 
ključnih ciljev za doseganje zanesljive uprave (drugi cilj je učinkovitost) moramo ugotoviti 
visoko stopnjo soglasja istih avtorjev, (2014, str.46─49) kateri so ključni elementi, ki v 
javni upravi vzpostavljajo stanje njene legitimnosti: 1) mehanizmi vertikalne in horizontalne 
odgovornosti, 2) oblikovanje kanalov za participacijo državljanov pri sprejemanju 
posameznih politik, 3) pregledno in odprto delovanje javne uprave, 4) (re)definiranje 
»političnosti« javne uprave, 5) obstoj konsistentnih vrednost v delovanju javne uprave, 6) 
stalna politična podpora, ki prepoznava v javni upravi partnerja za dvig kvalitete vladanja, 
ne pa polje dvigovanja lastne politične vrednosti pri volivcih. Upravljanje je preresna 
zadeva, da bi jo zaupali zgolj politikam, zato mora z močjo lastne legitimizacije postati 
soodgovoren partner v politični areni.   
 
Medtem ko je v razmerju politika: uprava, zakonodajni veji oblasti legitimnost dodeljena že 
z izvolitvijo politikov, pa si mora izvršilna veja oblasti, posebej javna uprava legitimnost 
potrditi z delom in odgovornostjo pri oblikovanju in izvajanju javnih politik, ki so v skladu z 
pričakovanji in zahtevami volivcev (Pečarič, 2008, str. 87). Zaradi tega nekateri 
izpostavljajo tudi krizo legitimnosti javne uprave, ker uradniki, ki so soudeleženi in 
odločevalci v pomembnem delu političnega (upravnega) odločanja niso voljeni.  
Odgovor na problematiziranje legitimnosti neizvoljenega uradništva je v uvajanju 
demokratičnih načel delovanja uradništva znotraj izvršilne oblasti in predvsem do vseh 
drugih, s katerimi pride javna uprava v stik (Pečarič, 2008, str. 87). 
Če problemu legitimnosti pripišemo potrebo, da bi bila oblast s strani veljavnih vladanih 
priznana kot veljavna in upravičena (Teršek, 2014, str.  40), potem še toliko bolj velja za 
izvršilno vejo oblasti in njen upravni aparat, da lahko svojo legitimnost potrdi zgolj z 
delovanjem, ki je  v največji meri skladno z zahtevami, potrebami in pričakovanji 
državljanov pri srečevanju s pravnim redom države, ki ga uprava predstavlja in izvaja. 
Uprava bo to dosegla, če bo sposobna pri svojem delu uveljavljati konsistentne vrednote 
(Hood, 1991, str. 3─19) 
 
4.2.2 POLITIKA IN ODGOVORNOST 
 
Razmerje med politiko in upravo (državno upravo) je eno od osrednjih vprašanj, ki ima 
dolgo zgodovino preučevanja vloge in pomena državnega upravljanja v družbi. Sama 
obravnava tega odnosa seveda ne more mimo upoštevanja družbenega, političnega in 
zgodovinskega razvoja družb in politik časa proučevanja. Odnos med politiko in upravo je 




Analitični model zanesljive uprave se v povezavi z legitimnostjo uprave navezuje na 
razmerje med politiko in upravo, ki določa procese upravne legitimizacije. Saj bo lahko 
javna uprava procese vzpostavljala in imela zunanjo legitimizacijo le v odnosu do 
izvajanja in uresničevanja politik, ki so legitimizirane s strani demokratično izvoljene 
politike. Vprašanje zanesljive uprave, ki jo določa tudi razmerje do politike namreč je: 
»kako zagotoviti, da bo uprava delovala v skladu z željami in programi zakonito izvoljene 
demokratične oblasti« (Brezovšek, 2000, str. 265). Ugotovili smo, da legitimnost uprave 
nikakor ne more biti utemeljena zgolj z legalnostjo. Zanesljivost uprave, ki jo določa 
razmerje do politike izhaja predvsem iz nove in spremenjene vloge njenega delovanja, 
njene spremenjene funkcije, ki postaja skupaj s politiko, ki določa polje njenega delovanja, 
vse bolj usmerjevalna, integrativna, regulativna in faktor stabilnosti. Uprava je v odnosu do 
politike podrejena. Nadzor upravne legalnosti kot izhaja iz naše ustave (sodno varstvo) ni 
dovolj. Uprava, ki je zanesljiva, ima poleg sodnega in legalnega nadzora, tudi mehanizme 
političnega nadzora in odgovornosti. To je politični vidik nadzora delovanja uprave. 
Uprava, ki zasleduje svojo lastno politiko, ni zanesljiva (Brezovšek, 2000, str. 265).  
 
Prvo merilo odgovornosti, ki ga določa politika, je nadzor. Nadzor v splošnem pomeni 
dejavnost trajnega, sistematičnega spremljanja in ocenjevanja. Nadzor pa je vedno 
povezan z namenom vzdrževanja in razvoja odgovornosti nadzorovanca. Z razvojem in 
širitvijo vsake dejavnosti se objektivno ustvarjajo tudi pogoji za nastanek napak ali zlorabo 
pristojnosti v dejavnosti. Javni sektor v politični areni sodobne družbe deluje legitimno, če 
je na podlagi zakonodaje upravičen in smotern in zavezan vrednotam varstva splošne 
družbene koristi in so v njenem sistemu vzpostavljeni mehanizmi nadzora odgovornosti. 
Pri takšnem nadzoru se ugotavlja pravilnost dela javne uprave z namenom, da se popravi, 
odpravi in v primeru ugotovljenih nepravilnosti pri izvajanju materialne in procesne 
zakonodaje zahteva tudi odgovornost povzročitelja nepravilnosti oz. kršitelja. Takšen 
nadzor zagotavlja nadzor in sankcioniranje za neustrezno izvajanje upravnih ciljev.  
Obstaja več vrst oz. oblik nadzora nad delom upravnih organov: politični, pravni, formalni, 
neformalni, nadzor nad rezultati dela, ekonomičnosti, predhodni in naknadni nadzor, 
finančni (Cijan & Grafenauer, 2002, str.  112). 
 
Najstarejša oblika nadzora nad delom javne uprave je upravni ali administrativni nadzor, ki 
ga Stein opredeli kot državno delovanje, ki ima za cilj, da ohrani enotnost med voljo, 
izraženo v zakonu, in vsemi posameznimi dejanji in odločitvami uradnih oseb (Cijan & 
Grafenauer, 2002, str. 113). Cijan in Grafenauer (2002, str. 112─115) navajata, da 
potreba po upravnem nadzoru izhaja iz mogočih dejanj upravnega organa, ki nastanejo iz 
njegove nesposobnosti, iz izdanih nezakonitih aktov ali zaradi njegove nedelavnosti. 
Razlikujeta pa notranji in zunanji nadzor. Potreba po notranjem nadzoru izhaja iz potrebe 
po zakonitosti in usklajenem upravnem delovanju. Obstajata pa dve vrsti notranjega 
nadzora, in sicer inštančni, ki se uvede na podlagi pravnega pouka v izdanem upravnem 
aktu, ko stranka izrazi dvom v pravilnost spoštovanja materialne in procesne zakonodaje 
in se pritoži na višjo stopnjo upravnega organa. Druga vrsta notranjega nadzora pa je 
hierarhični nadzor, ko višji inštančni organ nadzoruje delo nižjih upravnih organov na 
podlagi zunanje zahteve ali lastne pobude. Na podlagi različnih pravnih institutov 
razlikujemo več vrst hierarhičnega nadzora, kot:  uporabe izrednih pravnih sredstev, 
revizije izdanih aktov ali pa redni in izredni pregled neke dejavnosti. Zunanji nadzor pa 
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izvajajo inšpektorati kot posebni upravni organi in ga lahko opravijo v upravnem organu, 
kjer ne gre za hierarhično nadrejenost, in nadzor nad drugimi subjekti v zvezi z različnimi 
dejavnostmi (proračun, revizija, oddaja javnih naročil idr.). V okviru mehanizmov nadzora 
kot zagotavljanja odgovornosti in zaupanja v pravno državo in tudi vzpostavljanja 
koncepta zanesljive uprave obstajajo tudi ostale širše oblike nadzora, ki imajo svoje 
vsebinske specifike, gre za sodni nadzor, nadzor s strani državnih tožilcev, ustavnega 
sodišča, računskega sodišča,  za varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin, 
nenazadnje tudi za nadzor Evropskega sodišča za človekove pravice.  
 
Predstavljene oblike odgovornosti, ki legitimizirajo delovanje javne uprave in ki so nastale 
kot razvoj demokratičnosti družbe in pravne države, vsekakor predstavljajo pomemben del 
za dobro delovanje, toda nikakor ne zadosten. Strinjamo se s tezo Brezovšek, Haček & 
Bačlija (2014, str.46), da sta povečani notranji in zunanji nadzor nad delovanjem javnih 
uslužbencev in javne uprave ena izmed oblik iskanja v smeri boljšega dela uprave, ki pa 
ne more bistveno prispevati in izboljšati legitimnost delovanja javne uprave. Mehanizme 
vertikalne odgovornosti, ki vzpostavljajo zunanjo legitimnost, je treba nadgraditi z 
iskanjem notranje legitimnosti delovanja javne uprave, ki jo lahko vzpostavlja horizontalni 
nadzor nosilcev javnih pooblastil in politične moči (Brezovšek, Haček & Bačlija, 2014, str. 
46). Odgovornost javne uprave za vzpostavljanje njene lastne notranje legitimnosti je v 
njeni partnerski, odprti in sodelujoči naravnanosti do državljanov in v vzpostavljanju 
mehanizmov za oblikovanje javnih sfer, ki državljanom omogočajo sodelovanje pri 
administrativnem odločanju (Brezovšek, Haček & Bačlija, 2014, str. 46).  
 
Takšno obliko odgovornosti, ki izhajaja iz doktrine dobrega upravljanja, je definirala tudi 
SIGMA v programu za dobro funkcioniranje javne uprave in  je pogoj za transparentno in 
učinkovito demokratično upravljanje (European Principles for Public Administration, Sigma 
Papers No. 27. Paris: OECD). Program SIGMA (Support for Improvement in Governance 
and Management ─ Podpora za izboljšanje vodenja in upravljanja), ki je skupna pobuda 
OECD in EU, je v dokumentu evropski principi javne uprave in definira pristope, ki naj bi 
jim države sledile pri procesih EU integracije. Principi izhajajo iz koncepta dobre uprave in 
evropskega upravnega prostora ter predstavljajo temelj za financiranje posameznih držav 
in njihovo sposobnost, da zagotavljajo javne storitve in razvijajo konkurenčnost in rast v 
državi. Med šest ključnih principov, ki zagotavljajo dobro funkcioniranje javne uprave kot 
nujne za demokratično upravljanje, vključuje tudi odgovornost javne uprave. Najsplošnejši 
principi odgovornosti Sigme, ki jih države EU vključujejo v svojih reformah javne uprave 
(Sigma Papers No.27, str. 57), so: 1) racionalna organizacija centralne vlade, ki z 
odekvatno politiko in predpisi vzpostavlja notranjo politično, pravosodno in družbeno 
neodvisno odgovornost; 2) zakonsko urejen pristop do javnih informacij, ki se dosledno 
izvaja v praksi; 3) vzpostavljeni mehanizmi za zaščito pravice posameznikov do dobre 
uprave in zaščite javnega interesa; 4) pravični postopki v upravnih sporih in zagotovljeno 
pravno varstvo in sodna kontrola; 5) prevzemanje odgovornosti javne uprave za kršitve 
predpisov in zagotovilo odškodnine oz. ustreznega nadomestila. Za principe odgovornosti 
javne uprave pa SIGMA v svojih priporočilih oblikuje tudi merljive kvantitativne indikatorje, 
ki jih predstavljajo: število vlog za dostop do informacij javnega značaja, število organov 
javne uprave, ki vodijo register dokumentov in baze podatkov, procent zaupanja 
državljanov v institucijo ombudsmana, število priporočil nadzornih organov inštitucijam 
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javne uprave in število zaostankov pri reševanju upravnih zadev (SIGMA, Kvantitativni 
indikatorji, str. 23).  
 
Pomembno dimenzijo odgovornosti javne uprave, ki jo določajo principi SIGME, je princip 
zahteve za dostop do informacij javne uprave, ki je v kvantitativnem indikatorju 
operacionaliziran z ugotavljanjem števila organov javne uprave, ki vodijo register 
dokumentov in baz podatkov in zavrnjenih zahtev za pridobitev informacij javnega 
značaja. Ta zahteva predstavlja vzpostavljanje večje odgovornosti s strani državljanov, ki 
imajo pravico vpogleda v vsak dokument, ki nastane pri delu javne uprave, ob istočasno 
javno dostopni evidenci vseh baz podatkov in registrov dokumentov, s katerimi javna 
uprava razpolaga (evidenco dokumentov ne smemo zamenjati s pravico vpogleda). Na ta 
način je z odprtostjo javne uprave dosežena večja odgovornost za delo in soudeležbo 
zainteresirani javnosti za kontrolo dela javne uprave.  
 
Z demokratičnimi spremembami se je obravnava javne uprave spremenila z zahtevami po 
čim večji vključenosti javnosti v delo uprave. Kot najučinkovitejše sredstvo za 
preprečevanje samovolje javne uprave, (torej načini vzpostavljanja njene večje 
odgovornosti) niso natančni nadzor in kontrola izvajanja zakonodaje, usposobljeni javni 
uslužbenci, temveč odpiranje delovanja javne uprave navzven, kar ji daje notranjo 
legitimnost (Bugarič, 2002, str. 51). Vključevanje javnosti demokratizira njeno delo, če ima 
v svojem delovanju razvite mehanizme odprtosti, ki predstavljajo področje dostopa do 
informacij javnega značaja, sodelovanje javnosti (konzultacije) pri sprejemanju predpisov 
in soodločanje javnosti pri sprejemanju in spreminjanju predpisov.  
 
Države imajo za odgovorno ravnanje javne uprave vzpostavljene različne oblike nadzora. 
Klasično razumevanje izpostavlja odgovornost za aktivna ravnanja, kot ugotavlja Teršek 
(2005, str. 53) pa sodobne doktrine izpostavljajo tudi odgovornost za pasivna ravnanja, 
torej za tisto kar je država oz. javna uprava dolžna storiti, pa tega ne stori. Tako doktrina o 
pozitivnih obveznosti državi določa odgovornost ne le za kršitve ali nepravilnosti, ki jih 
država oz. njena javna uprava s svojim aktivnim delovanjem in ravnanjem povzroči 
različnim subjektom, pač pa je država odgovorna tudi za tiste kršitve in nepravilnosti, do 
katerih pride zato, ker država (tudi v sistemskem smislu) nečesa, kar bi morala storiti, ni 
storila. Haček (2009, str. 125 ─129) razlikuje več vrst odgovornosti, ki jo imajo uradniki v 
javni upravi: objektivno, subjektivno, politično in profesionalno odgovornost, ki jo razlaga 
glede na vsebino, na karero se odgovornost nanaša, in glede na izvor oz. nastanek 
odgovornosti. Sistematično je model odgovornosti v javni upravi, ki ga oblikuje Haček 






Tabela 3: Odgovornost v javni upravi 
ODGOVORNOST V JAVNI UPRAVI 
VRSTA ODGOVORNOSTI PREDMET 
ODGOVORNOSTI 
VIRI ODGOVORNOSTI 
OBJEKTIVNA politični organi 













POLITIČNA uresničevanje ciljev javnih 
politik 





PROFESIONALNA oblikovanje javnih politik in 





sprejete sankcije v 
organizaciji 
Vir: Povzeto po Haček (2009, str.  125 ─ 129) 
 
Predstavljene različne oblike nadzora predstavljajo predvsem pravno dimenzijo nadzora in 
zagotavljanja odgovornosti javne uprave. To je ožji vidik, ki v celoti ne pojasnjuje načina, 
kako mora in si prizadeva legitimno izvoljena demokratična oblast zagotoviti delovanje 
javne uprave, ki bo predvsem učinkovita in v skladu s političnimi cilji in programi, s 
katerimi je politika prepričala volivce in sedaj ti, preko delovanja javnega sektorja 
pričakujejo izpolnitev političnih obljub. Govorimo o širšem vidiku vplivanja politike na 
delovanje in zagotavljanje odgovornosti javne uprave. Raziskave o vlogi javne uprave pri 
oblikovanju in izvrševanju javnih politik kažejo, da je javna uprava pomemben akter v 
oblikovanju politik, da je udejanjenje politik politični proces po sebi in da je javno 
birokracijo mogoče zelo nepopolno nadzorovati prek zakonodajnega programiranja in da 
upravni aparat ne postavlja odločevalskih premis izključno prek demokratičnih inštitucij in 
političnih predstojnikov (Brezovšek, 2000, str. 268). Zato vsaka vlada skuša usmerjati in 
nadzorovati upravni aparat in vzpostavi se razmerje med politiko in upravo, v katerem je 
vprašanje in vzpostavljanje odgovornosti ključni element, ki zagotavlja uspešno 
funkcioniranje države.  
 
Razmerje med politiko in upravo je predmet številnih raziskav in doktrin upravljanja o 
načinu upravljanja države, ki imajo razpon od zahtev po čisti ločitvi politike in uprave, kar 
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naj bi pomenilo čisto ločitev politike in njenih odločevalcev na eni strani ter strokovne in 
profesionalne javne uprave na drugi strani, do zaključkov, da se iz potreb modernizacije 
javne uprave in njene spremenjene odgovornosti klasičen koncept stroge ločitve med 
politiko in upravo vedno bolj umika konceptu političnosti javne uprave oz. političnosti 
njenih odgovornih izvajalcev. V literaturi se najpogosteje proučevanje kompleksnosti 
politično upravnih odnosov obravnava skozi raziskovanje načinov in vzorcev odnosov 
med političnimi funkcionarji in visokimi javni uslužbenci v procesih oblikovanja javnih 
politik in načina njihovega izvajanja. V odnosu med politiki in visokimi javnimi uslužbenci 
se tako zastavlja vprašanje, kdo vlada (Haček, 2009, str.123). Zgodovina preučevanja 
povezave in odnosa med politiko in upravo seže v samo preučevanja nastanka javne 
uprave. Zahteve o delitvi uprave in politike predstavlja že Montesquieujev pravni nauk 
delitve oblasti v razpravi O duhu zakonov v 18. stoletju. V razdelitvi oblasti na 
zakonodajno, upravno in sodno oblast je Montesquie videl edino jamstvo za politično 
svobodo. Po njegovi doktrini triade oblasti tisti, ki zakone sprejema, naj jih tudi ne izvršuje, 
in tisti, ki zakone sprejema ali izvršuje, naj ne razsoja na njihovi podlagi (Šturm, 1998, str. 
12). 
 
Wilson je s svojim esejem The Study of administration leta 1887 postavil temelj ideji o 
dihotomiji oz. ločitvi politike in uprave. Z vidika znanstvene korektnosti je treba poudariti, 
da je napačna razlaga, da njegove ideje pomenijo poskus omejevanja uprave in njenega 
vpletanja v politiko (Brezovšek, 1992, str. 1094─1095), temveč ravno nasprotno, v 
njegovem delu gre za prispevek k večji svobodi uradnikov pri izvajanju njihove oblasti in 
pristojnosti. Vedeti je treba namreč, da je do konca 19. stoletja v ZDA tradicija 
uslužbenskega sistema temeljila na politični lojalnosti, ki jo je predstavljal t.i. sistem plena 
(spoil system), ki je temeljil na prepričanju, da je delo v državni upravi enostavno, 
opravljajo ga lahko nekvalificirani ljudje, s čimer je bil odprt prostor za zaposlovanje 
politično lojalnih ljudi in kot nagrada za člane političnih partij. Rezultat spoil system je bil 
nekompetenten upravni sistem in razvoj sistemske korupcije. Zato je bil leta 1883 sprejet 
federalni zakon t.i. The Pendleton Act, ki je vzpodbudil celovito reformo uradniškega 
sistema v ZDA. Cilj zakona je bil uvedba principa profesionalnih zaslug (merit system), ki 
uvede v uradniški sistem elemente profesionalnosti, kompetentnosti in integritete. S tem 
pa uradništvo dobi svojo samostojnost in neodvisnost od vplivov politike (Rabrenović, 
2009, str.  49 – 69).  
 
Drugi avtor, s katerim je utemeljen koncept dihotomije politike in uprava in predstavlja 
referenčno točko razprave o ločenosti politike in uprave je, Weber. Webrov idealni tip 
birokracije vključuje jasno razdelitev med politiko in upravo. Medtem ko so politiki 
ustvarjalci politik, so uradniki nevtralni izvrševalci teh politik (Overeem, 2009, str. 72 ─ 
74). Webrova struktura birokratske organizacije, ki mora biti strokovna in se naj ne bi 
ukvarjala s politiko, ostro ločuje svet politike od sveta uradništva. Birokratska organizacija, 
ki  je utemeljena na racionalnosti, kjer so odsotne strankarske strasti, Andoljšek (1996, str. 
174─175) predstavlja kot elemente: 1) hierarhija znotraj organizacije, ki je utemeljena na 
racionalnosti, 2) urejena je z abstraktnimi pravili, kar omogoča njeno racionalnost in 
legitimnost; 3) odnosi v organizaciji so depersonalizirali, razmerja med ljudmi izhajajo iz 
njihovih različnih pooblastil, komunikacije v organizaciji so zgolj formalne; 4) vzpostavljena 
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je objektivna dokumentacija organizacije; 5) na podlagi abstraktnih pravil se odloča v 
posameznih primerih v skladu s postavljenim pravom.  
 
V skladu z Webrovem konceptom upravne organizacije, ki nastopa kot untipod politiki, je 
upravna dejavnost hierarhična, racionalna in strokovna, ter ne postavlja ciljev, kar je 
odgovornost politikov. Weber od uradnika pričakuje, da svojo funkcije opravlja kot poklic, 
nepristransko, delo pa opravlja brez jeze in predsodka. Še več. Izpostavlja pomen 
uradnikove časti, ki jo predstavlja uradnikova sposobnost, da ne glede na svoje 
prepričanje, natančno in vestno izpolni ukaz, saj bi brez te etične discipline razpadel 
celoten aparat (Brezovšek & Bačlija, 2010, str. 32). Ne glede na to, da je navedeni 
koncept uprave v dihotomiji do politike doživel številne kritike ali kot idealna tipska 
koncepcija, ki ne odraža ne želenega stanja ne empirične prakse, zanemarjenje 
neformalnih razsežnosti v organizaciji (medčloveški odnosi, vodenje, komunikacije) do 
kritik, ki v takšnem pristopu vidijo poveličevanje birokratske države, je Webrov koncept 
ostal referenčna točka za razumevanje javne uprave in predvsem tudi kot razlagalni 
koncept sprememb, ki se dogajajo v odnosu uprave in njene dejavnosti do politike 
(Brezovšek & Bačlija, 2010, str.  41 – 42).  
 
V primerjalni študiji birokratov (uradnikov) in politikov Bureaucrats and Politicians in 
Western Democracies (Aberbach, Putnam & Rockman,1981, str. 4─23), ki jo prestavi 
Haček (2004, str. 95-100) avtorji predstavljajo štiri oblike odnosov med njimi, ki označujejo 
širjenje vloge uradnikov. Vključujejo funkcije, ki so bile nekoč izključno v pristojnosti 
politikov. Prva predstava, ki izhaja iz Webrovske tradicije stroge dihotomije, označuje 
izključitev uradnikov iz polja oblikovanja politik in njihovo pristojnost zgolj v implementaciji 
političnih odločitev. Po drugi predstavi v politiki sodelujejo tako uradniki kot politiki z 
različnimi prispevki. Medtem ko uradniki skrbijo za vnašanje znanja, izkušenj, analiz v 
policy procese, se politiki odzivajo na vrednostna in interesna vprašanja, ki se 
izpostavljajo v družbi. Tretja predstava pri oblikovanju politik obravnava uradnike in 
politike enakopravno z razliko, da uradniki uveljavljajo ožje interese, politiki pa širše. Po 
četrti predstavi pa klasično webrovsko razlikovanje med politiki in uradniki izgine, kar 
Aberbach, Putnam, Rockman poimenujejo čisti hibrid. S pokrivanjem vlog upravnih in 
političnih akterjev v družbenem upravljanju se prehaja v stanje politizacije birokracije in 
birokratizacije politike (Dogan, 1975, str. 14─15).  
 
Eden od temeljnih idealov sodobne moderne demokracije o ločitvi politike in uprave je 
razpet med mitom in realnostjo (Bugarič, 2012, str. 1). Ta ideal je zelo različno realiziran v 
praksi posameznih držav, ker meja med politiko in stroko običajno ni tako jasno začrtana, 
kot to izhaja iz doktrine ločitve politike in stroke (Rouban, 2003, str. 310─319). Uradniki 
niso zgolj izvrševalci političnih navodil, temveč so močno vpeti v oblikovanje zakonodajnih 
iskanj in rešitev, ki jih v upravnem odločanju tudi implementirajo, obenem pa imajo 
uradniki v svetu multikomunikacij tudi številna omreženja s političnim svetom.  
 
Kovač & Virat (2011, str.46) ugotavljata, da procesi v javni upravi, ki ne predstavljajo zgolj 
instrumentalne racionalnosti odpirajo za javno upravo prostor političnosti in njene 
pozitivne politizacije. Pozitivna politizacija javne uprave, kot ugotavlja Brezovšek (2007, 
str. 17)  izhaja iz nove perspektive demokracije, v kateri javna uprava ne predstavlja zgolj 
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proceduralnega okvira mehaničnega aparata za vzdrževanje družbenega reda.  Standardi 
omejevanja politizacije in depolitizacije javne uprave danes ne vzdžijo več, saj v 
kompleksem svetu ni več mogoče zagovarjati mehanicističnega, instrumentalnega 
odločanja, brez vrednostnih, etičnih in demokratičnih vrednot, s čimer pa uprava vstopa v 
svet političnosti. Strinjamo se z ugotovitvami Hačka (2009, str. 5), da danes birokracija ne 
more biti odgovorna zgolj za  uveljavljnanje odločitev politike, temveč je vedno bolj 
vključena v procese oblikovanja javnih politik, s tem pa seveda prevzema tudi svoj del 
odgovornosti za razvoj demokracije. Na pomembno dimenzijo političnosti opozarja tudi 
Pečarič (2011, str. 458 ─ 459) ko ugotavlja, da javni uslužbenci v okviru strokovnosti na 
podlagi osebnih prepričanj pri uporabi predpisov ob izvajanju nalog vplivajo na končne 
politične odločitve. Udejanjenje politik, ki je politični proces sam po sebi (Pečarič, 2008, 
str. 84) v pomembnem delu predstavlja ravno upravno odločanje uradnikov, ki v razmerju 
do državljanov predstavljajo politično oblast. Pozitivna politizacija državne uprave in njenih 
uradnikov predstavlja nova področja njenega dela, in sicer: lastno sodelovanje in 
razvijanje oblik participacije državljanov pri oblikovanju javnih politik, opredeljevanje do 
slabih zakonskih rešitev, ki so v škodo državljanov (Pečarič, 2011, str. 459) in 
vzpodbujanje iniciativ za spremembe na podlagi strokovnih in praktičnih (izkušnje pri 
neposrednem izvajanju zakonodaje v upravnih in drugih postopkih) argumentov. 
Brezovšek trdi (2007, str. 177), da se mit o politični nevtralnosti in nepristranskosti 
uradnikov (pre)počasi razblinja, saj se uradniki ne vidijo kot oblikovalci in izvrševalci 
politike, kljub temu da političnega in upravnega delovanja ni mogoče ločiti. Tako 
nepolitična nevtralna uprava, v doktrini klasične birokratske paradigme, kot depolitizirana 
javna uprava, ki izhaja iz koncepta NJM z zasledovanjem ciljev ekonomske učinkovitosti, 
ne ponujata ustreznega odgovora za delovanje javne uprave v pogojih demokratične 
družbe, v kateri mora uprava ne samo varovati, temveč tudi odpirati nove prostore 
političnega (Brezovšek, 2011, str. 171). Pozitivna politizacija javne uprave torej 
vzpostavlja oblikovanje koncepta (re)politizacije javne uprave (Brezovšek, 2011, str. 171) 
v katerem deluje uprava v prostoru politike kot strokoven, profesionalen in avtonomen 
dejavnik razvoja družbe in demokratičnih vrednot. 
 
Pristop k razumevanju razmerja med politiko in upravo, ki ga lahko obravnavamo v 
razponu od predpisujoče norme do ugotavljanja empiričnega dejanskega stanja 
(Overeem, 2009, str. 8), je pomemben z vidika ugotavljanja odgovornosti javne uprave v 
konceptu zanesljive uprave. Če ni jasno postavljenega razmerja; je namreč problematična 
tudi določitev odgovornosti. Nesporna je odgovornost javne uprave do svoje učinkovitosti, 
istočasno pa tudi do razvoja vrednot demokratičnega vladanja (Denhardt, 1991, str. 107). 
S tem ohranja predvidljivost, stabilnost in demokratičnost družbenega okolja, v katerem 
deluje. Prav tako pa mora biti nesporna tudi odgovornost politike do javne uprave, ki ji 
mora omogočiti razvoj samostojnosti, avtonomnosti in pogoje za profesionalizacijo 
delovanja. Gre za standarde enake in pravične obravnave za vse državljane, kot tudi za 
javno upravo s strani politike, ki se ne more oblikovati po kriterijih politične pripadnosti ali 
kratkotrajno všečnih političnih rešitvah. Brezovšek (2000, str. 270) ugotavlja, da imata v 
družbenem upravljanju politika in uprava različni vlogi, kar pa ne pomeni, da ena ali druga 
stran bolje pozna stvari, temveč, da vsaka stran pozna različne vidike javnih politik, pri 




Politika mora imeti koncept dolgoročnega delovanja in odgovornosti uprave, ki mora biti 
uravnotežen in sorazmeren ekonomskim, kadrovskim, tehnološkim in kulturnim pogojem 
družbe. Jasno ovrednotenje in odgovornost javne uprave mora temeljiti na javnih 
dolgoročnih premisah politike, kaj hoče in kaj pričakuje od javne uprave. Pri tem ne 
smemo spregledati, da je ta za nekoga ozkosrčno uradniško poslovanje (formalizem, 
birokratizem), za drugega pravilen in zakonit proces (Guy & Donald, 1996, str. 283). 
Politiki in volivci namreč od javne uprave pričakujejo učinkovito izvajanje njenih temeljnih 
nalog in pogosto zaidejo v protislovje, ko jo istočasno obsojajo za birokratskost in 
izživljanje v postopkih, ker vztraja na proceduri kot temelju demokracije (Brejc, 2013, str. 
4). Tako nastane v odnosu med politiko in javno upravo napetost, ki izvira iz zahtev po 
učinkovitosti in odgovornosti.  
 
V zadnjem obdobju zato lahko prepoznamo napore zakonodajalcev po nadziranju 
uradnikov (Horn, 1995, str. 4). Metoda, s katero razvite demokratične države skušajo 
zagotoviti nadzor nad javno upravo, je tudi premišljena politizacija uprave (Charlton, 1986, 
str. 132; Brezovšek, 2011, str. 172). Ne gre več za dilemo, ali je in kakšna je razmejitev 
med upravo in politiko in kakšne politične funkcije ima uprava, temveč za to, koliko jih ima 
in katere vrste (Brejc, 2013, str.8).  Uprava ima dolžnost, da razvija notranjo kontrolo in 
odgovornost, politika pa za cilj zanesljive uprave vzpostavlja oblike zunanje kontrole.  
Strukturno avtorji ločujejo več oblik odgovornosti, ki jo imajo uradniki v upravnem sistemu 
(Cooper, 1994, str. 58 ─ 62; Harmon, 1995, str. 186─187; Haček, 2004, str. 107─110): 1) 
objektivna odgovornost, ki jo predstavlja odgovornost do nalog in ciljev organizacije, ki 
imajo izvor v zakonodaji, pravilih in nalogah organizacije, kodeksih, prav tako pa tudi 
odgovornost do organizacijske hierarhične strukture, do delovanja v javnem interesu; 2) 
subjektivna odgovornost, ki temelji na osebnih prepričanjih, izkušnjah in izhaja iz notranje 
potrebe in nastane v procesu socializacije; 3) politična odgovornost predstavlja učinkovito 
uresničevanje političnih ciljev in uresničevanje potreb državljanov; 4) profesionalna 
odgovornost pa predstavlja strokovno oblikovanje ciljev in nalog do vladajoče politike in 
državljanov. 
 
4.2.3 USPOSOBLJENOST IN STROKOVNOST 
 
Strokovnost in usposobljenost javnih uslužbencev, ki se spoznajo na področje svojega 
delovanja pri oblikovanju in izvajanju javnih politik, predstavlja profesionalni vidik 
zanesljive uprave. Uprava, ki nima usposobljenih in izkušenih uradnikov, ne more biti 
zanesljiva (Brezovšek, 2000, str. 266). 
 
Samo strokovno izobraženi in usposobljeni kadri so dejavnik razvoja kakovosti in 
uspešnosti vsake organizacije, ne glede ali gre za gospodarsko ali storitveno dejavnost. 
Zato morajo organizacije izobraževanju zaposlenih posvečati veliko pozornost (Jereb, 
1998, str. 177). Stalno usposabljanje javnih uslužbencev, s poudarkom na ciljnem 
usposabljanju, se tudi v modernizaciji javne uprave prepoznava kot temeljni strateški cilj.  
Ko govorimo o potrebi razvoja profesionalnega javnega uslužbenca, imamo v mislih 
predvsem njegovo usposobljenost in strokovnost za izvajanje določenih javnih nalog.  
Glavni namen izobraževanja in usposabljanja zaposlenih je torej pridobivanje novega, 
dodatnega znanja, kajti le ustrezna stopnja izobrazbe in usposobljenosti lahko omogoči 
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(SIGMA Papers No.16, str.8─9): 1) prilagajanje spremembam na delovnem mestu; 2) 
izboljševanje usposobljenosti uslužbencev z večjo odgovornostjo, samostojnostjo in 
zadovoljstvom; 3) izboljšanje upravljanja s človeškimi viri z različnimi oblikami 
izobraževanja in usposabljanja; 4) karierni razvoj posameznikov; 5) pospeševanje 
horizontalne mobilnosti 6) izboljšanje fleksibilnosti in prilagodljivosti zaposlenih; 7) večjo 
usmerjenost k uporabnikom.   
 
Poudarek na usposobljenosti in strokovnosti javnih uslužbencev je predvsem v  državah 
tranzicije izhajal iz dejstva, da je bilo njihovo znanje in usposobljenost neprimerna ali 
nezadostna za naloge, ki so izhajale iz tranzicijskih procesov in novih načinov poslovanja 
na relaciji uprava – državljani. Usposobljenost in strokovnost javnih uslužbencev je tudi 
najpomembnejši dejavnik profesionalizacije v javni upravi, ki jo vrednotimo po obsegu in 
uveljavitvi merit system-a v uslužbenskem sistemu. Metode in postopki, s katerimi se 
obravnava usposobljenost javnih uslužbencev, ima več ravni. Prvi začetek oblikovanja 
usposobljenosti predstavljajo oblike rednega izobraževanja in sledijo s pogoji v javnih 
razpish za zasedbo delovnih mest. Nadaljujejo pa se z oblikami strokovnega 
usposabljanja pri delu in z različnimi sistemi nagrajevanja in napredovanja javnih 
uslužbencev (Marčetić,  2005,  str. 156).  
 
Temelj profesionalizacije državne uprave, brez katerega ni mogoče vzpostaviti ostalih 
elementov profesionalizma v sodobnih državah, predstavljajo izobraževalne in druge 
institucije, v katerih se izobražujejo sedanji in bodoči državni uradniki. Sodobna javna 
uprava in s tem tudi državna uprava sta postali tehnično, organizacijsko in strokovno 
zahteven sistem, v katerem se zahtevana in dejanska raven profesionalizma, 
strokovnosti, znanja veščin in kompetenc stalno zvišuje. Nivo profesionalnosti, 
strokovnosti, izobraževanja in znanja je s tem postal kritična variabla vseh upravnih 
reform. (Koprić, 2007, str. 376). Vse metode in postopki, s katerimi se začne razvijanje 
kriterijev sposobnosti uradnikov pa se začnejo v izobraževalnih institucijah. (Marčetić, 
2005, str. 156) 
 
Če je bila v socialističnih državah za državne uradnike pomembna politična lojalnost in 
pripravljenost izvajanja političnih odločitev ene politične partije, pa se s tranzicijo teh držav 
v demokratični, pluralni in tržni sistem od državnih uradnikov pričakuje strokovnost, 
organizacijska kontinuiteta in zanesljivost, sodelovanje pri oblikovanju politik in nudenje 
strokovnih nasvetov in strokovne podpore nosilcem političnega odločanja. (Kaprić, 2007, 
str. 377). 
 
Čeprav Kovačeva (2003, str. 16─17) evropski upravni prostor prepoznava kot metaforo 
virtualnega značaja z naborom temeljnih in minimalnih standardov, ki izhajajo iz skupnih 
vrednot in ob izhodiščih za upravne strukture, postopke in upravljavske pristope, pa 
procesi strukturiranega evropskega upravnega prostora predstavljajo tudi svojevrsto 
tendenco upravne konvergence (Musa, 2006, str. 128), ki ima posledice v trendih razvoja 
sodobnega izobraževanja na področju državnih uradnikov.  
Koprić (2007, str. 377─387) izpostavlja glavne trende pri razvoju sodobnega upravnega 
izobraževanja, ki predstavljajo: 
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1) vzpostavitev celovitega vertikalno prehodnega sistema upravnega izobraževanja, v 
katerem se je upravna znanost emancipirala od pravne ali politološke in ekonomske 
znanosti, ki izhaja iz potreb reševanja in obvladovanja vse bolj zahtevnih področij 
upravnega delovanja; 
2) diversifikacijo upravnih področij ob krepitvi splošnega upravnega profila. Zaradi velike 
raznolikosti področij upravnega delovanja so v upravi poleg upravne zastopane tudi 
ostale zelo različne stroke (pravniki, ekonomisti, politologi), vendar pa se ob tem 
vedno bolj izpostavljajo tudi potrebe po splošnih znanjih upravnih generalistov. Ozka 
strokovna področja vse bolj omejujejo možnosti uradnikov, da probleme obravnavajo 
celovito in razvijajo primerne in celovite rešitve, zato je na področju izobraževanja 
uradnikov vedno večja usmeritev na prehod iz ozko orientiranih specialistov k 
upravnim generalistom z različnimi veščinami na področju koordinacije, sodelovanja z 
državljani, znanji različnih področij upravnega sistema, upravno pravnih in upravno 
tehničnih znanj, na vseh hierarhičnih ravneh upravnega delovanja;  
3) poudarjen vidik praktičnih znanj v študiju javne uprave. Čeprav je v preteklosti 
prevladovala nagnjenost k teoretičnem pristopu upravnega izobraževanja, pa je v 
sedanjem času prisotna usmerjenost k praktičnim in izkustvenim znanjem, ki so 
potrebna pri vsakodnevnemu delu državnih uradnikov. (Stare, 2007) Upravne študije 
vključujejo vse več praktičnih elementov od pridobivanja znanj, preko učenja veščin, in 
doseganja kompetenc, ki so potrebna za določena delovna mesta. (Greenwood, 
Lynton, 1998, str. 414 ─ 418); 
4) prilagajanje upravnega izobraževanja sodobnim upravnim doktrinam. Družbene 
spremembe so imele pomemben vpliv na nove upravne doktrine, ki jih kot 
najpomembnejšo predstavlja novi javni menedžment, dobro vladovanje in dobra 
uprava. Pod njihovim vplivom se je upravno izobraževanje najprej usmerilo k 
metodam in veščinam javnega menedžmenta. Številne spremembe in kritike pa v 
prevladujočih upravnih doktrinah vplivajo na nove usmeritve in vsebine, s katerimi se 
ponovno afirmirajo razlike med javnim in zasebnem sektorjem, poudarja se pomen 
različnih specifičnih vrednot v javnem in zasebnem sektorju, etične vsebine, pomen 
demokratičnih, pravnih in ekoloških vrednot, problemi korupcije in participacije 
državljanov pri oblikovanju javnih politik;  
5) pluralnost in interdisciplinarnost upravnega izobraževanja. V pogojih, v katerih je 
pravna regulacija upravnega delovanja temeljila na strogem spoštovanju načela 
zakonitosti, je bilo tudi upravno izobraževanja v evropskih državah predvsem pravno 
orientirano. Upravno izobraževanje je potekalo predvsem v okviru pravnega študija. 
Po drugi svetovni vojni pa se je predvsem upravno pravna orientacija upravnega 
izobraževanja začela dopolnjevati tudi s številnimi drugimi znanji (ekonomija, 
politologija), ki so kot temeljna karakteristika profesije predstavljala formiranje 
uradniške profesije s specifičnimi, abstraktnimi in priznanimi znanji, ki se razlikuje od 
drugih profesij. Stare ugotavlja, da je danes pluralnost, multidisciplinarnost in 
interdisciplinarnost temeljna skupna karakteristika upravnega izobraževanja 
posameznih držav (Stare, 2007, str. 273); 
6) približevanje upravnega izobraževanja in usposabljanja. Vzporedno s krepitvijo 
praktične orientacije upravnega izobraževanja se vse bolj razvija izobraževanje in 
usposabljanje že zaposlenih državnih uradnikov. Gre za razvijanje strokovnega znanja 
in sposobnosti pri izvajanju konkretnih nalog, saj razvoj novih znanj, pristopov, 
 
79 
tehnologije, zahteva nenehno dopolnjevanje v rednem izobraževanju pridobljenega 
znanja. V programe rednega upravnega izobraževanja, kot tudi v programe posebnih 
inštitucij za usposabljanje redno zaposlenih uradnikov, razvoja njihovih kompetenc za 
redno delo in za kandidiranje za vodstvene upravne položaje, se vključujejo preko 
tečajev, krajših programov, do specialističnega študija, pridobivnjem praktičnih vsebin 
in upravne prakse, učenja na primerih, krepitve tehnoloških veščin, pogajanj idr. Pri 
približevanju upravnega izobraževanja praktični orientaciji obstajajo različni stili in 
metode učenja kot študij primera, vodena razprava, igra vlog, projektno delo in 
simulacija. (Woodward, Coupland, v: Haček & Bačlija, 2012, str. 68).  
 
V modelu zanesljive uprave, kjer se kot profesionalnost izpostavlja ekspertnost dela 
uradnikov, so v sistemu upravljanja s človeškimi viri posebno pomembna področja razvoja 
usposobljenosti in izpopolnjevanja javnih uslužbencev. Pri tem pojem usposabljanja oz. 
strokovnega usposabljanja označuje procese razvijanja tistih človekovih sposobnosti, ki jih 
posameznik potrebuje pri opravljanju konkretnega dela v okviru določene dejavnosti. 
Izpopolnjevanje pa vključuje procese dopolnjevanja, spreminjanja in sistematiziranja že 
pridobljenega znanja, spretnosti, navad in razvitih sposobnosti. Z organiziranim 
izpopolnjevanjem organizacija zaposlenim omogoča, da osvežujejo, dopolnjujejo, širijo in 
poglabljajo svojo izobrazbo (Jereb, 1998, str. 178).  Izvajanje aktivnosti usposabljanja in 
izpopolnjevanja pa mora potekati na več nivojih hkrati, in sicer: na ravni posameznika 
(razvoj kariere), na ravni organa (načrti usposabljanja in izpopolnjevanja z upoštevanjem 
finančnih virov) in na ravni uprave, ki organizira izobraževanje v skupnem interesu za vse 
organe (Stare, 2003, str. 397 ─ 398). Odgovornost za usposabljanje in izpopolnjevanje je 
torej tako na strani posameznega uradnika kot organizacije. Organizacija mora ugotavljati 
potrebe po izobraževanju in usposabljanju uslužbencev glede na zahteve in spremenjene 
pogoje svojega delovanja in načrtovati in financirati izobraževalne procese, vsak 
zaposleni pa mora poznati pomen svojega dela v organizaciji in načrtovati in usklajevati 
svoj osebni in poklicni razvoj v skladu s poslanstvom organizacije. Haček (2001, 
str.95─101) navaja, da je rezultat izobraževanja in usposabljanja predvsem odvisen od: 1) 
pripravljenosti posameznika za izobraževanje (individualna raven), 2) načrtovane 
izobraževalne politike (organizacijska raven), 3) metodologije izobraževanja in 
usposabljanja (raven izvajalcev načrta izobraževanja in usposabljanja oz. izobraževalcev. 
Pomen usposabljanja v funkciji večje učinkovitosti in doseganja ciljev upravne 
organizacije in večje uspešnosti posameznika je v takšni naravnanosti programov, ki 
imajo za cilj že v krajšem času doseči spremembe, ki jih zagotavljajo programi 
usposabljanj za boljše delo. Zaradi tega usposabljanje predstavlja bolj mehanicistični 
proces, ki izboljšuje uniformirano in predvidljivo odzivanje v podobnih delovnih situacijah 
(Buckley & Caple, 1992, str. 18─19).  
 
Politika izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja je v javni upravi določena v 
Zakonu o javnih uslužbencih (ZJU) in Strategiji izobraževanja, usposabljanja in 
izpopolnjevanja javnih uslužbencev za obdobje 2006─2008 (Vlada Republike Slovenije, 
2006). ZJU razlikuje med pravico izobraževanja uradnika, ki je v interesu delodajalca za 
pridobitev dodatne izobrazbe. Pri tem opredeljuje postopke, vendar se zaradi omejenih 
virov financiranja in zmanjševanja proračunskih sredstev ta pravica danes ne izvaja. 
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Uradnik pa ima tudi pravico in dolžnost do usposabljanja na uradniškem delovnem mestu 
in izpopolnjevati svoje strokovno znanje po programu, na katerega ga napoti nadrejeni.  
Po spremembi Zakona o javnih uslužbencih leta 2008 (ZJU-D) je obvezo za opravljanje 
strokovnih izpitov za imenovanje v naziv nadomestilo obvezno usposabljanje za 
imenovanje v naziv (89.čl.ZJU-D). Javni uslužbenec mora najpozneje eno leto od 
sklenitve pogodbe o zaposlitvi opraviti usposabljanje, na katerega ga napoti predstojnik. 
Pristojno ministrstvo je ocenilo, da se mora strokovna raven javnih uslužbencev 
zagotavljati predvsem s parmanentnim usposabljanjem in izpopolnjevanjem, ne pa zgolj s 
preverjanjem znanja na strokovnih izpitih (Špenko, 2010, str. 22).  
 
Poročilo OECD (SIGMA Papers, No. 44, 2009), ki obravnava popristopne poti po letu 
2004 reform držav srednje in vzhodne Evrope, ki so vztopile v EU, Slovenijo sicer 
opredeljuje kot primer »koristnih preobratov reform« (SIGMA Papers, No. 44, 2009, str.4), 
ki je na nekaterih področjih upravljanja javne uprave sicer napredovala, na drugih 
področjih pa je usklajenost z evropskimi načeli celo manjša, pri čemer posebej opozarja 
na vidike politizacije višje ravni javne uprave in na odpravljen sistem opravljanja 
strokovnega izpita, ki ga je Slovenija nadomestila z obveznim strokovnim usposabljanjem. 
Ravno odsotnost mehanizmov preverjanja oz. sprejemnih (strokovnih) izpitov Slovenijo 
uvršča v območje nizke stopnje skladnosti z evropskimi načeli oz. pomeni odmik od 
evropskih upravnih standardov (SIGMA Papers, No. 44, 2009, str.71). Zaradi zahtev  
objektiviziranih preizkusov znanja za dostop do uradniških mest, kar preventivno deluje 
tudi na možnosti neetičnih ravnaj, je v letu 2016 v pripravi ponovna uvedba obveznosti 
državnega izpita11. 
 
Vlada Republike Slovenije je leta 2006 sprejela tudi Strategijo izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja javnih uslužbencev za obdobje 2006 ─ 2008, ki izhaja iz 
vizije upravne organizacije, zavezane vseživljenjskemu učenju. Uprava mora postati 
učeča se organizacija,  v kateri bodo javnim uslužbencem zagotovljeni sistematični, stalni 
in dostopni viri dopolnjevanja strokovnega znanja ter krepitve spretnosti, potrebnih za 
upravno delo.  
Namen strategije je, da opredeli smeri razvoja sistema izobraževanja, usposabljanja in 
izpopolnjevanja javnih uslužbencev, ki ga določajo: okolje, v katerem deluje državna 
uprava, njena organizacijska sestava, kultura in vedenje, poslovni cilji in strategija, 
organizacijska tehnologija in delovna sila, privrženost uprave in posameznikov v učenju, 
vrednotenje uspešnosti dodatnega usposabljanja idr. (Strategija, 2006, str. 5). Strategija 
pa oblikuje tudi vodilna načela, ki predstavljajo politiko delovanja države pri usposabljanju 
javnih uslužbencev v smeri njihove profesionalizacije (Strategija, 2006, str. 6):  
1. Vseživljenjsko učenje je pravica in dolžnost vseh javnih uslužbencev, ne glede na 
njihove naloge ali organ zaposlitve.  
                                               
11 V delovnem gradivu primerjave med ZJU in ZJU-1 je v XX. Poglavju predvidena ponovna 
obveznost opravljanja državnega izpita iz javne uprave za vse javne uslužbence, ki opravljajo delo 
z najmanj V. ravnjo izobrazbe, da v enem letu od sklenitve delovenga razmerja za nedoločen čas 
opravijo državni izpit iz javne uprave, v primeru da javni uslužbenec v roku enega leta ne opravi 
izpita sledi prekinitev delovnega razmerja. Glej: delovno gradivo, Primerjava med ZJU in ZJU-1, 
RS, Ministrstvo za javno upravo, str. 106-110.  
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2. Izobraževanje, usposabljanje in izpopolnjevanje javnih uslužbencev je sestavni del 
kadrovske politike ter je skladno z interesi posameznika in upravnega organa.  
3. Za strokovni razvoj javnih uslužbencev so odgovorni posameznik, pa tudi državni 
organi, v katerih so zaposleni. Zanj je potrebno tesno in dejavno sodelovanje javnih 
uslužbencev, vodij na vseh ravneh upravne organizacije in kadrovskih specialistov ob 
podpori najvišjega vodstva.  
4. Vlaganje v strokovni razvoj javnih uslužbencev podpira učinkovitost in uspešnost 
upravnega dela. Odločitve o njihovem izobraževanju, usposabljanju in 
izpopolnjevanju so naložbene odločitve ter jih je treba sprejemati odgovorno in 
skladno z ustreznimi predpisi.  
5. Stalno, sistematično in načrtovano usposabljanje in izpopolnjevanje sta izhodišče 
prizadevanja za doseganje poslovne odličnosti ter zagotavljanje in ohranjanje 
najvišjih standardov kakovosti. Odsevata temeljne vrednote državne uprave, kakršne 
so strokovnost, zakonitost, odličnost, pravočasnost, preglednost in dostopnost 
storitev. 
6. Sooblikujeta organizacijsko kulturo, spodbujata vključenost in krepita občutek 
pripadnosti javnih uslužbencev državni upravi.  
7. Na individualni ravni izboljšujeta strokovno učinkovitost, večata motivacijo za delo v 
upravi in prispevata k občutku izpolnitve, pripadnosti in obveze na delovnem mestu 
vsakega javnega uslužbenca.  
 
Strategija vključuje tudi razvojni program Vodenje in upravljanje v upravi, ki je zakonsko 
določen kot pogoj za zasedbo najvišjih delovnih mest v javni upravi. Namen programa je, 
da najvišjemu menedžmentu v državni upravi posreduje znanje, spretnosti in orodja za 
uveljavljanje in uresničevanja ciljev, ki jih potrebujejo pri delu v upravni organizaciji in pri 
ravnanju z zaposlenimi.  
V letu 2008 je bil sprejet tudi Program usposabljanja za srednji upravni menedžment12, ki 
v upravi zaseda položaje vodij organizacijskih enot in projektnih enot. Namen programa je 
razvoj in usposobljenost srednje vodstvene ravni, ki se prepoznava kot ključna za 
uvajanje in upravljanje sprememb. Njihova vloga v upravnih organizacijah je namreč 
dvojna, ker nastopajo kot izvedenci za posamezna strokovna področja, so pa tudi 
upravljalci človeških, finančnih in drugih virov.  
 
Za področje skrbi za stalno sistematično in enotno usposabljanje javnih uslužbencev, 
spremljanje in ugotavljanje potreb po usposabljanju in izpopolnjevanju, razvoju novih 
programov in njihovo izvedbo, ovrednotenje programov in rezultatov usposabljanja in 
izpopolnjevanja ter za organizacijo in izvajanje strokovnih izpitov je bila leta 1997 
ustanovljena Upravna akademija. Ne glede na to, da se je ob reorganizacijah spreminjal 
                                               
12Osnovni namen programa usposabljanja za srednji upravni menedžment je posredovanje znanja, 
spretnosti in orodij s katerimi lahko uveljavljajo in uresničujejo svojo vlogo kot vodstveni javni 
uslužbenci. Program vsebuje šest obveznih in posamezne izbirne modele s katerimi se slušatelji 
usposobijo za delo z ljudmi in razvijajo in vzpodbujajo razumevanje voditeljskih pristopov. Moduli 
vsebujejo področja učinkovitega vodenja sodelavcev in dela z ljudmi, prepoznavanja mehanizmov 
vplivanja na organizacijsko kulturo, področje integritete in etike menedžmenta v javni upravi in 
njihovo odgovornost. Izbirni program pa vključuje vsebine mobinga, motivacije, medosebnih 
odnosov, vodenja projektov, ocenjevanje. (Program usposabljanja za srednji upravni menedžment, 
2008, Ministrstvo za javno upravo).  
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njen status (v okviru Ministrstva za notranje zadeve, 2005 kot sektor znotraj Direktorata za 
organizacijo in kadre Ministrstva za javno upravo, 2008 preimenovanje v Sektor za 
usposabljanje in strokovne izpite Ministrstva za javno upravo), pa ves čas predstavlja 
osrednjo institucijo za izobraževanje in izpopolnjevanje javnih uslužbencev.  
 
Država na centralni ravni, v skladu s cilji strategije o usposabljanju in izpopolnjevanju 
javnih uslužbencev, letno ugotavlja horizontalne potrebe po usposabljanju in 
izpopolnjevanju na ravni celotne državne uprave. Izkazane potrebe pa so podlaga za 
oblikovanje podrobnejših programov usposabljanj na področju izvajanja sistemsko pravnih 
nalog državnih organov, upravljanja s človeškimi viri, vodenja v upravi, mednarodnega 
delovanja, finančnih vidikov delovanja državne uprave, mehanizmov nadzora, splošnih in 
pomožnih vsebin dela v državni upravi (informatika, dokumentarno in pisarniško 
poslovanje, odnosi z javnostmi idr.).  
 
Ugotovimo lahko, da na področju razvoja usposobljenosti in strokovnosti javnih 
uslužbencev obstajata dva sistema, centralizirani in decentralizirani. Centralni sistem 
razvoja strokovne usposobljenosti javnih uslužbencev predstavlja oblikovana normativna 
ureditev in oblikovanje strateških dokumentov, ki na horizontalni ravni oblikujejo skupno 
politiko za vse državne organe in poudarjajo potrebo prilagajanja znanja spremembam in 
zahtevam okolja, možnostim kariernega razvoja, večanje motivacije in odgovornosti. Zato 
je vzpostavljena tudi potrebna strokovna, operativna in izvajalska infrastruktura, ki se je 
sicer statusno spreminjala, ohranjala pa je vse kvalitete oblikovanja in ponudbe 
izobraževalnih vsebin, s sodobnimi tehnikami in metodami poučevanja ter posodabljanja 
in evalvacije programov.  
Decentraliziran sistem razvoja usposabljanja in strokovnosti zaposlenih v upravnih 
organizacijah pa predstavlja vertikalne potrebe po usposabljanju in izpopolnjevanju, ki jih 
ugotavljajo upravni organi sami. To so potrebe na operativni in individualni ravni in so 
povezane s posebnostmi dela posameznega upravnega organa, skupin javnih 
uslužbencev, potreb, ki izhajajo iz zahtev usposabljanja glede na novosti v zakonodaji 
(Lestan, 2008, str. 88).  
Pri tem predstavljajo redni letni razgovori, ki jih opravljajo neposredni predpostavljeni; 
vodje oddelokov, sektorjev, t.i. linijski vodje temelj za načrtovanje usposabljanja in 
izpopolnjevanja zaposlenih v državni upravi. Neposrene vodje so najbolj odgovorne, da 
zaznavajo potrebe in so usposobljeni definirati izobraževalne vsebine in učne možnosti za 
podrejene, da ti razvijajo svoje sposobnosti in potenciale. Na svoji ravni upravljanja 
morajo linijski vodje vzpodbujati razvoj znanja, usposobljenosti in spretnosti, ki bodo 




4.2.4 SMOTRNOST IN EKONOMIČNOST 
 
Državna uprava kot praktično delujoča oblast, dejavnik družbene regulacije in integracije 
mora svoje naloge izvajati smotrno in ekonomično. Poznati mora svoje stroške, jih 
nadzorovati in prerazporejati. To je ekonomski vidik. Državna uprava, ki ne nadzoruje 
svojih stroškov in proračuna, je nezanesljiva (Brezovšek, 2000, str. 266).  
Osrednje vprašanje in zahteva, ki ga postavljajo doktrine podjetniških pristopov v 
delovanje državne uprave, je vprašanje njenih stroškov, smotrnosti njihove uporabe in 
doseganje rezultatov s čim manj finančnega vložka. Poudarek je na večji finančni disciplini 
in gospodarnosti delovanja, ki ima za cilj zmanjševanje direktnih stroškov, dvig 
učinkovitosti in omejevanje stroškov poslovanja (Hood, 1996, str. 271). 
 
Razvoj in obseg dejavnosti države je v sedemdesetih in osemdesetih letih prejšnjega 
stoletja močno povečal  stroške javne porabe, kar je pripeljalo do fiskalnih pritiskov.  
Če so bila v preteklosti vprašanja področja financiranja državne uprave, ki  se zagotavlja 
na način monopolne prisile, in vprašanja o tem, ali ta sredstva sploh služijo namenu, 
zaradi katerega so bila pridobljena potisnjena na rob politične in znanstvene obravnave, 
pa ta problematika z disfunkcionalnostjo tradicionalnih birokratskih premis weberjanske 
birokratske organizacije doživi preobrat. Problemi smotrnosti in ekonomičnosti delovanja 
državne uprave so postavljeni v središče preizkuševanja, koliko države in za kakšen 
denar. Makroekonomski problem ekonomičnosti delovanja državne uprave se je pojavil v 
20. stoletju, ko so številne države dosegle takšen ekonomski, družbeni razvoj in s tem 
obseg upravne dejavnosti države, da je materialna poraba postajala vse bolj pomembna 
pri državnem proračunskem financiranju. Državna uprava za svoje delovanje rabi vse 
večji del narodnega dohodka in s tem vse bolj vpliva na celotno narodno gospodarstvo 
(Pusić, 1996, str. 225 ─ 226).  
Vzroki za povečano zanimanje za smotrnost in ekonomičnost delovanja širše javne 
uprave in predvsem sistema državne uprave, ki so seveda najbolj vidni v proračunskem 
financiranju pa so seveda povezani z novim družbenim okoljem, v katerem se je znašla 
tradicionalna državna uprava. Kompleksni vzroki za ekonomsko gledanje na delovanje 
javne uprave so (Žurga, 2002, str. 84 – 86):  
1. Povečan obseg storitev javne uprave je bilo v razmerju do gospodarske krize z 
državnimi proračuni zelo težko finančno vzdržno zagotavljati. Glede na zmožnosti 
nacionalnih gospodarstev, ko so bile potrebe večje od razpoložljivih virov, so se 
postavljala vprašanja, koliko javne uprave se potrebuje in za kakšno ceno.  
2. Pomemben vpliv na pozornost na ekonomsko dimenzijo delovanja javne uprave imajo 
številne in raznovrstne razsežnosti globalizacije na tehnološkem, ekonomskem, 
političnem in kulturnem področju (Brezovšek,2003,str.73─75). Pospešeno stopnjo 
vseh sprememb so izpostavljale usposobljenost držav na hitro odzivnost in raven 
njene učinkovitosti, kar lahko zagotovi le konkurenčnost. Ob predpostavki, da je 
birokracija tipičen monopolist pri produkciji določenih storitev, pri čemer je njen cilj 
maksimiziranje njenega obsega (Ferfila, in drugi 2002, str. 77), je izpostavitev 
konkurenčnosti javne uprave edini način, da se doseže ekonomičnost in smotrnost 
njenega delovanja in obstoja.  
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3. Pomemben vzrok za povečano pozornost ekonomski dejavnosti javne uprave so bili 
številni pritiski mednarodnih institucij (npr. uvajanje monetarne unije), da države 
izboljšajo svojo ekonomsko učinkovitost z vidika obsega stroškov javne uprave, kot 
tudi objavljanje publikacij (OECD, WTO), ki s komperativnimi analizami pritiskajo na 
vlade za izvajanje izboljšanja ekonomskega stanja z mehanizmi ekonomizacije 
javnega sektorja.  
4. Prav tako pozornost ekonomskega vidika delovanja javne uprave krepi vedno večji 
razkorak med obsegom financiranja javnih storitev in pričakovanimi storitvami.  
Državljani pričakujejo enak in večji obseg storitev za isti denar, pri čemer so vlade 
odgovorne za večjo stroškovno učinkovitost in smotrno porabo denarja. Pri tem je 
informacijska revolucija ob uvajanju nove tehnologije javni upravi omogočala uvajanje 
novih procesov izvajanja storitev ob manjšem finančnem obsegu in večjih rezultatih. 
Pričakovanja državljanov so se do storitev državne uprave bistveno spremenila in 
povečala glede na izkušnje v zasebnem sektorju, ki se je osredotočil na kupca in 
pocenitvi svojih storitev.  
 
Ne glede na obravnavo številnih vzrokov in pomena ekonomičnosti delovanja državne 
uprave pa je treba ugotoviti, da je merjenje in povečevanje ekonomičnosti, gospodarnosti, 
učinkovitosti monopolnega položaja eden najtežje rešljivih problemov. 
 
Osnovni razlog, zakaj obravnavati ekonomiko javne uprave, je, da so potrebe večje od 
razpoložljivih virov. Povečanje gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti pri delovanju 
javne uprave in financiranju iz javnih sredstev je bil cilj reform financiranja držav v tranziciji 
(tudi slovenske upravno sistemske tranzicije v začetku devetdesetih let prejšnjega 
stoletja) in tudi prizadevanj za sedanje zmanjševanje javnofinančnega primanjkljaja, ter k 
ciljem usmerjenega proračunskega financiranja in upravljanja (Šoltes, 2011, str. 174).  
Razmisleki o smotrnosti in ekonomičnosti javnega financiranja in elementov zanesljive 
uprave izhajajo iz številnih sprememb, ki se dogajajo v javnem sektorju. Pri tem gre za 
spremenjeno zasnovo, kaj sploh je področje javnih aktivnosti v odnosu do državljanov, 
trga, zasebnega sektorja in skupnosti. S pozivi k zmanjšanju javne porabe se zastavljajo 
vprašanja obsega financiranja javnega sektorja glede na finančne zmožnosti nacionalnih 
gospodarstev in razreševanje, kaj država dela in za kolikšno ceno. Rešitve uvajanja 
javnega menedžmenta so bile v izpostavitvi javnega sektorja konkurenčnosti trga. Prav 
tako so procesi globalizacije države in njen javni sektor izpostavili pritiskom po večji 
učinkovitosti, konkurenčnosti in zmanjševanju stroškov (Žurga, 2002, str. 85 ─ 86). Pri 
tem so bile primerjave med zasebnimi in državnimi podjetji uglašene na dejanske ali 
umišljene razlike v njihovi učinkovitosti, čeprav Ferfila (1994, str. 89) ugotavlja, da so 
številne raziskave o relativni učinkovitosti javnega in privatnega sektorja ugotovile, da ne 
moremo enoznačno potrditi teze o boljših rezultatih privatnega sektorja, kajti primerjave 
med državnimi in privatnimi podjetji so mnogo bolj zapletene, kot se zdi na prvi pogled. 
Čeprav je malo dokazov, da je državno uredništvo manj učinkovito od privatnega, je 
prepričanje ljudi o tem očitno (Ferfila, 1994, str. 89─ 90).  
 
Navajajo se različni vzroki, zaradi katerih naj bi bila javna uprava manj učinkovita 
(Andoljšek & Seljak, 2005, str.  22 ─ 24):  
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1) Motiv delovanja v javnem sektorju je drugačen kot v zasebnem. Medtem ko je motiv 
vodilnih politikov, ki delujejo v javni upravi, njihova ponovna izvoljivost in temu podrejajo 
svoje delovanje, ima zasebnik za glavni cilj poslovanja ustvarjanje dobička, ki mu 
omogoča obstoj na tržišču. V hierarhičnem urejenemu delovanju javne uprave se pogosto 
ne zasleduje dejansko interes strank, temveč so velikokrat bolj v ospredju vrednote stroke 
pred uporabnikovimi željami.2) Javna uprave pogosto deluje kot monopolni izvajalec 
storitev in uporabniki nimajo možnosti konkurenčne izbire, medtem ko v zasebnem 
sektorju stranke svobodno izbirajo pogoje in izbiro storitev. 3) V  javni upravi so omejeni 
dejavniki razvoja motivacije za zaposlene javne uslužbence, kar vodi do neustreznega 
vedenja do strank. Menedžerji tako nimajo na razpolago vseh motivacijskih orodij, kot so 
denarno nagrajevanje, omejeno napredovanje, ki temelji na principu senioritete, pogosto 
so vodilni upravni menedžerji naravnani na izpolnjevanje obveznosti do nadrejenih in 
politik, premalo pa do strank in zaposlenih. 4) Dejavnost javne uprave temelji na 
proračunskem financiranju, ki pa pri porabi sredstev izkazuje neučinkovitost, ki izvira iz 
načina delovanja, načina črpanja sredstev in načina porabe sredstev, ker ni omogočeno 
prenašanje sredstev iz enega v drugo proračunsko obdobje.   
 
Učinkovito gospodarjenje s proračunskimi sredstvi je destimulativno, saj racionalna 
proračunska poraba pomeni, da  proračunski porabnik, ki upošteva proračunsko načelo 
gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti izgubi denar, ki ga je privarčeval. V naslednjem 
proračunskem letu dobi manj sredstev, ki predstavljajo razliko privarčevanih sredstev. 
Izpostavljen je očitkom, da je planiral nerealno (Andoljšek & Seljak, 2005, str. 23).  
 
Medtem ko na področjih delovanja javne uprave, ki ga predstavljajo politike, skrbi za javni 
interes in razvijanje vrednot demokratične države, ki ga v temelju predstavlja koncept 
zanesljive uprave, prav tako tudi pri možnosti konkurečne izbire med izvajalci storitev in 
posodobitve sistemov upravljanja s človeškimi viri lahko ugotavljamo zbliževanje praks in 
standardov delovanja javnega in zasebnega sektorja, pa načela gospodarnega, 
učinkovitega in uspešnega proračunskega financiranja ostajajo izrazito problematična 
razhajanja med javnim in zasebnim načinom finančnega upravljanja.  
Čeprav se javna podjetja in javna uprava od delovanja zasebnega sektorja razlikujejo v 
dveh pomembnih okoliščinah, da jim ni treba skrbeti o bankrotu in tudi ne o 
konkurenčnosti (Ferfila, 1994, str. 90), pa to nikakor ne pomeni, da ni njihova 
odgovornost, da se angažirajo na finančnem področju. Zaradi omejenih finančnih sredstev  
in ozaveščenosti državljanov, ki delovanje javne uprave financirajo, se pri porabi sredstev 
javnih financ vedno bolj izpostavljajo načela gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti.   
 
Šoltes (2011,str.174─175) pri opredelitvi načel smotrnosti pri upravljanju javnih financ 
povzema načela splošnega proračuna EU, ki  gospodarnost definira kot zahtevo,  naj 
bodo viri, ki jih organizacija uporablja za svojo dejavnost, na voljo ob pravem času, v 
ustrezni količini in kakovosti;  učinkovitost predstavlja najboljše razmerje med 
uporabljenimi vložki in doseženimi učinki, načelo uspešnosti pa se ukvarja z doseganjem 
konkretnih zastavljenih ciljev in predvidenimi izidi. Pri tem Šoltes (2011, str.174─175) 
ugotavlja, da so evropska načela javnega financiranja, ki predstavljajo ekonomiko javne 
uprave uzakonjena v slovenskemu pravnemu redu z določbami; Zakona o javnem 
naročanju (ZJN─2), ki vzpostavlja načela gospodarnosti, učinkovitosti, uspešnosti, z 
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obveznostjo naročnika pri javnem naročanju, da zagotovi javna naročila z gospodarno in 
učinkovito porabo javnih sredstev v skladu s predpisi, ki urejajo porabo proračunskih in 
drugih javnih sredstev  ( 6.čl., ZJN─2) in  Zakonom o javnih financah, ki učinkovitost kot 
gospodarnost pri upravljanju in uporabi sredstev javnega financiranja ( 2.čl.,ZJF ) 
postavlja za temeljno pravilo delovanja tako državnega kot občinskih proračunov. V 
skladu z Zakonom o računskem sodišču, pa se pri izvajanju revizije smotrnosti poslovanja 
preverja tudi gospodarnost, učinkovitost in uspešnost poslovanja proračunskih 
uporabnikov (Šoltes, 2011, str. 175─176).  
 
Ekonomski vidik zanesljivosti javne uprave predstavlja javna politika z ustrezno alokacijo 
virov, kjer ne bo razsipništva (Brezovšek, 2000, str. 266).  
S povečanjem obsega financiranja javne uprave se vedno bolj postavljajo vprašanja njene 
družbene koristi oz. najmanjšega potrebnega stroška za njeno delovanje. Razvijajo se 
kriteriji ekonomičnosti, ki primerjajo različne javne programe z vidika koristnosti in stroška 
(Pusič, 1996, str. 230). Preko mehanizmov javnega financiranja javne uprave oz. vlade 
izvajajo svojo alokacijsko, distribucijsko oz. prerazdelitveno in stabilizacijsko funkcijo 
(Ferfila, 1994, str. 26─ 36, Klun & Jovanović, 2012, str.163). V svoji alokacijski funkciji 
vlada oz. njen javni sektor določa obseg dobrin znotraj javnega oz. privatnega sektorja in 
kakršna je alokacija resursov znotraj javne in zasebne produkcije. Ekonomičnost 
predstavlja način financiranja javnih storitev oz. resursov preko javnega financiranja z 
načeli gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti. Druga funkcija vlade je njena 
distribucijska politika, pri kateri se ekonomičnost delovanja izkazuje kot njena pravičnost 
pri oblikovanju javnih politik. Vladna politika pravične distribucije se pri tem lahko bistveno 
razlikuje od družbenih predstav o pravični delitvi in enakosti (Ferfila, 1994, str. 34). V 
takem primeru ne moremo trditi, da ekonomičnost delovanja javne uprave potrjuje njeno 
zanesljivost. Pravičnost distribucije, ki vzpostavlja ekonomičnost delovanja javne uprave, 
pa ni samo ekonomsko, temveč tudi moralno, etično, politično vprašanje (Ferfila, 1994, 
str. 35).  
 
Preko javnega financiranja, ki zasleduje načela gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti 
pa javna uprava izvaja tudi svojo stabilizacijsko funkcijo. Če javne politike niso 
ekonomične, so slabo zasnovane in vodene, lahko delujejo kot dodatni destabilizator. 
Sodobni teoretični koncept pojma uprave izhaja iz zamisli upravnega sistema kot sredstva 
družbene regulacije in se začne obravnavati kot sredstvo za reševanje aktualnih 
problemov v družbi (Brezovšek, 1996, str.  1007). Smotrna in ekonomična javna uprava 
uresničuje sprejete programe z najboljšim razmerjem med koristmi in stroški in s svojo 
regulacijo javnih interesov prispeva k zmanjšanju politične negotovosti in k stabilizaciji 
družbenega sistema v celoti. (Brezovšek, 1996, str. 1006) Ekonomičnost delovanja javne 
uprave se izkazuje s proračunom kot temeljnim inštrumentom javno finančne politike 
države, ki ima kot ključno prednostno nalogo zagotoviti učinkovito in cenejšo državo. 
Proračun odraža prioritete redistribucije finančnih sredstev na gospodarskem, socialnem 
in razvojnem področju ter predstavlja izvajanje alokacijske, distribucijske in stabilizacijske 
funkcije vlade. Cvikl & Kopič (2007, str.37─38) najpomembnejše funkcije proračuna, ki 
predstavljajo ekonomski vidik delovanja države in njene javne uprave, opredelita kot: 1) 
Politično funkcijo proračuna ki se kaže kot oblika zagotavljanja sredstev za uresničevanje 
programov in javnih politik posameznih političnih strank in interesnih skupin, ki jih 
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uveljavljajo v političnem boju. 2) Gospodarsko funkcijo proračuna, ki predstavlja 
inštrument vplivanja države na splošni, gospodarski, družbeni in socialni razvoj in 
zagotavljanje stabilnih javnih financ ter pospeševanje gospodarskega razvoja. 3) Proračun 
kot pravni akt, ki je del pravnega reda vsake države in služi pravni podlagi za javno 
financiranje. 4) Nadzorno funkcijo proračuna z omogočanjem nadzora nad porabo javnih 
sredstev in vzpostavljanja odgovornosti porabnikov javnih sredstev za ekonomičnost 
svojega delovanja, prav tako pa s svojo nadzorno funkcijo vpliva na obseg in kakovost 
delovanja posameznih organov v sistemu delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in 
sodno. 5) Osnovna funkcija proračuna pa je zagotavljanje finančnih sredstev neposrednim 
in posrednim finančnim uporabnikom za izvajanje njihovih nalog. 
 
Za doseganje smotrnosti in ekonomičnosti rabe javnih sredstev, ki poteka preko 
proračunskega financiranja Cvikl & Koprič (2007, str.196) razlikujeta različne oblike 
proračunskega nadzora: 1) politični nadzor, 2) notranji nadzor, 3) zunanji nadzor. Politični 
nadzor je v bistvu zunanji nadzor, ki ga na državni ravni izvaja Državni zbor oz. delovno 
telo komisije za nadzor javnih financ, na lokalni ravni pa politični nadzor opravljajo 
občinski sveti, ki imajo za lokalno raven enake pristojnosti kot državni zbor za državno 
raven. Komisija za nadzor javnih financ DZ obravnava revizijska in letna poročila 
Računskega sodišča Republike Slovenije in ima v skladu s Poslovnikom državnega zbora 
(39.člen PoDZ─1) opredeljene tudi naloge nadzorovanja izvrševanja državnega 
proračuna posameznih porabnikov državnega proračuna, obravnave predloga zakonov in 
drugih aktov s področja nadzora izvrševanja državnega proračuna in drugih javnih financ 
in poročanja o opravljenih nadzorih in potrebnih ukrepih pri posameznih proračunskih 
uporabnikih. Najvišji organ nadzora proračunskih sredstev občine pa so v lokalni 
samoupravi nadzorni odbori občin, ki imajo v skladu z zakonom o lokalni samoupravi 
(31.člen ZLS) pristojnosti nadzora nad razpolaganjem s premoženjem občin, nadzora 
namenskosti in smotrnosti rabe proračunskih sredstev in nadzora pravilnosti finančnega 
poslovanja proračunskih uporabnikov.  
 
Najvišja oblika neodvisnega in strokovnega zunanjega nadzora nad ekonomičnostjo 
delovanja proračunskih uporabnikov, s katerim se nadzoruje pravilnost porabe (poraba, ki 
je v skladu z zakoni in drugimi predpisi), smotrnost porabe (gospodarnost, učinkovitost in 
uspešnost) in doseganje ustreznih ciljev in rezultatov, je Računsko sodišče Republike 
Slovenije (Cvikl & Korpič, 2007, str. 212). 150. člen Ustave Republike Slovenije določa, da 
je Računsko sodišče najvišji organ kontrole državnih računov, državnega proračuna in 
celotne javne porabe. Zakon o računskem sodišču (ZRacS─1) pa ureja njegovo ureditev 
in pristojnosti. Računsko sodišče je v razmerju do drugih državnih organov samostojni in 
neodvisen državni organ, zato ga ni mogoče uvrstiti v nobeno od treh vej oblasti in je v 
razmerju do katerekoli klasične veje oblasti samostojno (Jerovšek, 2002, str. 992) 
 
Revidiranje pravilnosti poslovanja pomeni pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov za 
izrek mnenja o skladnosti poslovanja s predpisi in usmeritvami, ki jih mora upoštevati 
uporabnik javnih sredstev pri svojem poslovanju (prva točka, 3. odstavka 20.čl., ZRacS-1). 
Revizija smotrnosti poslovanja oz. revizija izvajanja nalog obsega revidiranja 
gospodarnosti, učinkovitosti in uspešnosti, znanih kot trije E-ji: 1) economy 
(gospodarnost), 2) efficiency (učinkovitost), 3) effectiveness (uspešnost).  
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Pri tem velja za negospodarno poslovanje, če so enaki učinki mogoči pri manjših stroških 
poslovanja; neučinkovito je poslovanje, pri katerem so pri enakih stroških mogoči večji 
učinki poslovanja. Za neuspešno poslovanje pa velja tisto, ki ne uresničuje svojih ciljev 
(Cvikl & Korpič, 2007, str. 218). Računsko sodišče pa lahko revidira tudi akt o preteklem 
kakor tudi akt o načrtovanem poslovanju uporabnikov javni sredstev, pri čemer je to lahko 
akt, ki ga predpisuje zakon ali poseben računovodski izkaz oz. poročilo, ki ga mora 
uporabnik javnih sredstev sestaviti na zahtevo računskega sodišča (druga točka, 1. 
odstavek in 2. ostavek 20.čl. ZRacS-1).  Organ, ki mu je bil vročen poziv za ukrepanje, 
mora v določenem roku predložiti Računskemu sodišču poročilo o ukrepanju ali 
obrazložitve za opustitve ukrepov. Če je podana huda kršitev obveznosti dobrega 
poslovanja, Računsko sodišče izda obvestilo Državnemu zboru, poziv za razrešitev 
odgovorne osebe in sporočilo za javnost (Politika vzpostavitve in razvoja sistema 
notranjega nadzora javnih financ v RS,MF,Vlada Republike Slovenije, 2002, str.14) 
 
Država Slovenija je morala v procesih integracije v Evropsko unijo izpolniti tudi vrsto načel 
za urejeno finačno poslovanje z javnimi sredstvi z uvajanjem sodobnega notranjega 
nadzora financ. Sistem notranjega nadzora javnih financ PIFC (Public Internal Financial 
Control – PIFC) predstavlja zbir vseh sistemov za notranji nadzor in vključuje tri globalne 
elemente:  
1. Sistem urejanja finančnega poslovanja in notranje kontrole, kar je temeljna 
odgovornost predstojnika. Ta je odgovoren za pravilno uporabo načel ter za 
vzpostavitev in izvajanje urejanja finančnega poslovanja in kontrol. 
2. Sistem urejanja finančnega poslovanja in notranje kontrole, kar je temeljna 
odgovornost predstojnika. Ta je odgovoren za pravilno uporaba načel ter za 
vzpostavitev in izvajanje urejanja jinančnega poslovanja in kontol. 
3. Obstoj centralnega neodvisnega organa kot dela sistema notranjega nadzora javnih 
financ, ki je odgovoren za razvoj in usklajevanje sistemov finančnega poslovanja in 
kontrol, zagotavlja neodvisnost notranjih revizorjev in nadzira delovanje celotnega 
sistema in poroča vladi ( Politika vzpostavitve in razvoja sistema notranjega nadzora 
javnih financ v RS,MF, Vlada Republike Slovenije, 2002, str.8). 
 
Na podlagi teh elementov je novela Zakona o javnih financah (ZJF─C) v letu 2002 
vzpostavila formalne temelje za notranji nadzor javnih financ v Sloveniji. Tako sistem 
notranjega nadzora javnih financ kot ga določa Zakon o javnih financah obsega: 1) 
finančno poslovodenje, 2) notranje kontrole, 3) notranje revidiranje, 4) stalno preverjanje 
tega sistema. Sistem finančnega poslovodenja obsega postopke za načrtovanje in 
izvrševanje proračunov in finančnih meritev s katerimi se zagotavlja vzpodbujevanje 
ciljev, vključuje pa tudi nadziranje poteka in vrednotenje uspešnosti projektov. Sistem 
notranjih kontrol predstavljajo postopki in metode za vzpostavitev notranjih kontrol in 
vključujejo oceno tveganj iz notranjega in zunanjega okolja. Notranje kontrole vključujejo 
nadzor nad vsemi postopki in procesi v organizacijski strukturi vključno z dodelitvijo 
odgovornosti in pooblastil, ki imajo specifično finančno komponento. Zajema kontrolo 
predhodnih finančnih odločitev v zvezi z uporabo proračunskih sredstev, kot tudi 
naknadno finančno kontrolo s katero se ugotavlja pravilnost porabe sredstev, ki mora biti 
v skladu s pravili in predpisi.  
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Proračunski uporabnik z notranjo revizijo vzpostavlja sistematičen in urejen pristop, s 
katerim ugotavlja, kako deluje sistem, ki je del notranjega nazora finančnega poslovanja in 
notranjih kontrol. Pri tem je delovanje notranje revizije funkcionalno neodvisno, kar 
pomeni, da je odločanje v reviziji področij neodvisno od predstojnika, prav tako je 
neodvisno samostojno strokovno presojanje o pravilnosti finančnega poslovodenja in 
ustreznosti kontrol in tudi poročanje o ugotovitvah in predlaganih izboljšavah finančnega 
poslovanja. Razlika med sistemom finančnega poslovanja, kontrol in revizije je v tem, da 
je za sistem finančnega poslovanja in kontrol odgovoren predstojnik, notranja revizija pa 
ugotavlja ali se ta odgovornost izvaja v skladu z načeli urejanja finančnega upravljanja, 
tem obvešča predstojnika in daje priporočila.  
V Sloveniji obstaja decentralizirani način organiziranja notranje revizijskih služb, v skladu 
s katerim se revizije lahko opravljajo v različnih organizacijskih oblikah kot: lastna notranja 
revizijska služba, skupna notranja revizijska služba, urad za nadzor proračuna in zunanji 
izvajalci notranjega revidiranja (Cvikl & Korpič, 2007, str. 204). Lastna notranja revizijska 
služba mora biti v organizaciji organizirana tako, da je samostojna, neodvisna in 
podrejena neposredno poslovodstvu, notranji revizor pa ne sme opravljati nobenih drugih 
operativnih nalog. Skupna notranja revizijska služba opravlja notranje revidiranje za več 
proračunskih uporabnikov v skladu z načrtom dela, kjer je pogostost revidiranja odvisna 
od obsega javno finančnih prihodkov. Obstaja pa tudi možnost izvajanja revizije z 
zunanjimi izvajalci notranjega revidiranja, ki morajo izpolnjevati strokovne pogoje za 
izvajanje notranje revizijskih storitev. Notranji nadzor javnih financ ima vzpostavljen tudi 
sistem stalnega preverjanja, ki ga predstavlja centralni organ za razvoj, usklajevanje in 
nadzor delovanja sistemov finančnega poslovodenja in kontrol ter notranje revizije. Ta 
organ v sistemu nadzora javnih financ predstavlja Urad za nadzor proračuna, kot organ v 
sestavi Ministrstva za finance. Urad je pristojen za razvoj metod in pravil finančnega 
poslovanja, usmeritev notranjih kontrol, revizij in za enotno uporabo metod in tehnik 
državnega notranjega revidiranja, v poročilih podaja analize za izboljševanje notranjih 
kontrol idr. Izvaja pa tudi neobvezne finančne nadzore proračunskih uporabnikov, ki 




5 URADNIŠKA PROFESIJA IN USLUŽBENSKI SISTEM 
 
5.1 PROFESIONALIZACIJA SLOVENSKE UPRAVE 
 
Država Slovenija je na podlagi demokratičnih sprememb konec osemdesetih in  začetku 
devetdesetih let prejšnjega stoletja, nove ustave in številnih zakonskih sprememb v letu 
1995 z odpravo komunalnega sistema in vzpostavitvijo lokalne samouprave, začela z 
konstrukcijo javne uprave na docela novih osnovah (Šmidovnik, 1995, str. 15). 
Izjemno hiter in dinamičen razvoj sveta je tako od razvitih držav, kot predvsem tudi od 
držav v tranziciji zahteval prilagoditev in razvoj upravnih sistemov. Kot mantra se je v 
skladu z neoliberalno ideologijo zahtevalo, da se stara poudarjena regulativna vloga 
države umakne njeni novi, partnerski vlogi, kjer naj bi skupaj z ostalimi družbenimi 
podsistemi skrbela za družbeni razvoj (Trpin, 1997, str.  2). 
Prenova upravnega sistema se je razumela kot predpogoj oblikovanja sodobne državne 
ureditve in gospodarskega okolja in kot pogoj za vključevanje v evropske integracije 
(Debelak, 1997, str. 35). 
 
Država Slovenija se je v svojih številnih strateških dokumentih programsko in politično 
zavezala k razvijanju in spremembam javne uprave, ki jih pogosto označuje kot 
profesionalizacijo javne uprave. Iskanje odgovorov o profesionalizaciji javne službe je 
postala skupna značilnost tako kapitalizma kot socializma13. Pri tem  moremo pojem 
profesionalnosti shematično obravnavati v več širših pomenih: 1) profesionalnost z vidika 
kakovosti, pri čemer se kakovostne storitve označujejo kot profesionalne in obratno 
nekakovostne kot neprofesionalne. Seveda je to dokaj zoženo razumevanje 
profesionalnosti, saj ta vključuje še številne razsežnosti, ki neposredno niti ne zadevajo 
kakovosti storitev (Svetlik, 1997, str. 7); 2) najširše se sicer teoretsko razpršen koncept 
profesionalizacije v sociološki znanosti povezuje s pojmom poklica in profesije. 
Standardna klasifikacija poklicev poklic opredeljuje kot statistično  in  analitično kategorijo, 
v katero se razvršča delo, sorodno po vsebini in zahtevnosti (SURS, 1997, str. 9), torej je 
poklic določen z delom, ki ga nekdo opravlja z različnimi vrstami izobrazbe. Če so bile v 
preteklosti običajne izključujoče interpretacije družbenih pojavov s postavljanjem dihotomij 
med razmerji, pa v sodobni kompleksnosti in neenoznačni povezanosti pojmov in pojavov 
to vedno bolj izginja. Tako je tudi s pojmoma poklic in profesija. Če je bila v preteklosti 
poudarjena in idealizirana vloga profesije v odnosu do poklica (Svetlik 1999, str. 9), pa 
sodobno razumevanje pojma poklica in profesije ne izključuje, temveč ju postavlja na 
kontinuum. Na eni strani imamo šibko izražene poklice, na drugi strani pa močno izražene 
profesije s profesionalnimi lastnostmi. Profesije so torej poklici, ki v družbeni delitvi dela 
zavzemajo cenjene poklice in temeljijo  (Svetlik, 1999, str. 9) na: obvladovanju visoko 
strokovnega znanja, delo se izvaja v skladu s profesionalno etiko, oblikujejo svojo 
profesionalno kulturo, imajo oblikovan mehanizem vstopa v profesijo, dejavnost temelji na 
sistematični teoriji, njihov položaj uravnava država, imajo visoko stopnjo avtonomije, se 
                                               
13 Poročilo UN (1997) Ethics, professionalism and the image of the public service, ki ga je pripravila 
skupina strokovnjakov za javno upravo in finance ob podpori Ali Farazmande ugotavlja, da je bila 
ob številnih dejavnikih, ki so prispevali k širitvi sodobne upravne državne profesionalizacija z 
odzivnostjo in odgovornostjo skupna značilnost tako kapitalističnih kot socialističnih držav. 
(Sekretariat UN, ST/SG/AC.6/1997/L. 3, 27. maj – 4. junij, str. 3.) 
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močno identificirajo s profesijo, imajo svojo stanovsko organizacijo. Razvoj predstavljenih 
atributov profesije, t.j. znanja, etike, poklicne identitete in avtonomije, sistema 
izobraževanja, pa predstavlja razvoj posamezne profesije, kar lahko poimenujemo 
profesionalizacija kot proces oz. profesionalnost kot stopnjo razvoja profesije.  
 
Profesionalizacija posameznega poklica kot profesije je odvisna od področja, na katerem 
se pojavi, od potreb, ki jih zadovoljuje posameznikom, in od virov, s katerimi upravlja. 
(Svetlik 1999, str. 10). V sistemu javne uprave proces profesionalizacije uradniškega 
sistema torej poteka na področju varstva javnega interesa, izhaja iz potreb varstva pravic, 
obveznosti in pravnih koristi državljanov in upravlja z viri procesne in materialne 
zakonodaje. Po mnenju teoretikov je vsem poklicnim skupinam oz profesijem naravna pot 
in prizadevanje k profesionalizaciji in doseganju profesionalnega statusa (Wilensky, 1964) 
in vsaka poklicna dejavnost naj bi v procesu svoje profesionalizacije in doseganja 
profesionalnosti šla skozi posamezne faze (Wilensky, 1964, str.137─158): ugotavljanje 
pristojnosti in vrste dela, standardi na področju izobraževanja, pravila in standardi na 
področju dejavnosti, vzpostavitev univerzitetnega izobraževanja, zakonska zaščita in 
oblikovanje formalnega etičnega kodeksa. V določanju definicije profesionalizma  Houle 
(1980) poleg povezav z znanjem in univerzitetnim izobraževanjem izpostavlja tudi 
povezavo z visokim družbenim statusom oz. slojem nosilcev profesije, z visoko vrednostjo 
dejavnosti, ki ji pripisujejo ljudje, ter povezavo nosilcev profesije z vzvodi moči. Avtor sicer 
profesionalnosti pripisuje tudi obstoj visoke stopnje skrivnostnosti prepričanj in postopkov, 
kar pa bi v današnjem času le težko sprejeli za atribut profesionalizma oz. 
profesionalnosti. Pri obravnavi profesionalizacije uprave, ki ne more biti le tehnični proces, 
temveč v pomembnem delu tudi sprejemanje novih vrednot in kulture dela, pa se pri 
uvajanju dimenzij profesionalnosti navaja tudi odgovornost in avtonomija profesionalne 
dejavnosti (Radovič, 2005, str.25). Avtorica odgovornost ločuje na objektivno in 
subjektivno. Medtem ko je objektivna odgovornost formalno opredeljena in sankcionirana, 
je subjektivna odgovornost sposobnost posameznikove izbire, odgovora in prevzemanje 
posledic za odločitve. Stopnjo odgovornosti pa avtorica povezuje s količino znanja; človek 
lahko izbira, če ima dovolj znanja (Radovič, 2005, str. 25). Dimenzija odgovornosti je z 
vidika profesionalnosti in profesionalizacije javne uprave pomembna kategorija, saj je 
umeščena v upravno pravno razmerje, ko demokratično soočanje  oblasti in državljana 
lahko temelji samo na standardih znanja, odgovornosti in etike. Profesionalnost pomeni 
izpolnitev vseh treh elementov. Avtonomijo profesionalne dejavnosti ne moremo razumeti 
kot samozadostnost, temveč jo je treba povezati z vrednotami javne organizacije in z 
njenim poslanstvom (Radovič, 2005, str. 25). Pri tem pa lahko obravnavamo avtonomijo 
na ravni izvajanja dejavnosti posameznika,  ali poklicne skupine (Pavlin, 2007, str.102). 
 
Če torej strnemo vpogled v občo obravnavo pojmov profesija, profesionalnost in 
profesionalizacija, ki nam bo v nadaljevanju shematski okvir za obravnavo stanja na 
področju javne uprave, lahko ugotovimo, da pojem profesionalnost lahko obravnavamo 
glede na:  
1) obstoj definicij pojma profesionalnost pri posameznih avtorjih; 2) obravnavo 
posameznih razvojih stopenj pri razvoju profesionalizma; 3) določanju posameznih 
atributov, vsebin ki jih vključuje obstoj profesionalnosti.  
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Ugotovimo lahko, da večina pristopov k pojmu profeisionalizma obravnava podobne 
atribute, med katerimi lahko izpostavimo nekaj najpomembnejših (Cvetek, 1999, str. 21): 
1) visoka raven specializiranega znanja na znanstveni podlagi in  s praktično vrednostjo; 
2) dejavnosti ljudje pripisujejo velik pomen in s tem dejavnost poseduje družbeno moč in 
status; 3) nosilci so zavezani lastni profesiji in storitvam za uporabnike in družbo; 4) 
naravnanost na učenje za ohranjanje in izboljševanje profesionalnega znanja in 
kompetentnosti.  
 
Znanje, usposobljenost in kompetentnost so za razvoj in doseganje profesionalizma v 
posameznih sistemih osrednja točka razvoja in nič drugače ni v sistemu javne uprave. Ni 
naključje, da zato tudi v številnih programskih dokumentih razvoja slovenske javne uprave 
profesionalizacijo uprave izenačujejo z razvojem strokovne usposobljenosti javnih 
uslužbencev, kar pa po našem mnenju preveč zožuje koncept profesionalizma, ki je glede 
na že zgoraj navedeno mnogo širši. Razvoj kompetentnosti je pomemben, mogoče 
najpomembnejši, nikakor pa ne zadosten vidik profesionalizacije.  
 
V nadaljevanju predstavljamo obravnavo pojma profesionalizacije v posameznih 
programskih in razvojnih dokumentih Slovenije14, v vsebinah, ki govorijo o razvojnih 
pristopih države oz. javne uprave. Čeprav je zahteva za profesionalizacijo in 
profesionalnost javne uprave omenjena v mnogih dokumentih, pa praktično ta zahteva 
ostaja na splošni, deklarativni ravni. Čeprav se nanaša na različne vsebine ni zaslediti 
določene pojasnitve, kaj se pod tem pojmom razume, kakšno je stanje oz. katere so faze 
razvoja profesionalnosti. Zahteva po profesionalnosti javne uprave se tako nanaša na 
razvoj, strokovno usposobljenost, odgovornosti, etičnost delovanja, razvoj standardov 
kvalitetnega dela idr. Odsotnost analitičnega modela za pojasnitev pojma profesionalnosti 
in profesionalizma tako zmanjšuje operacionalno sposobnost dokumentov o tem kako in 
na kakšen način želimo doseči cilje in stanje, da bomo lahko govorili o profesionalni javni 
upravi. To seveda ne pomeni, da dokumenti ne vključujejo zelo jasno in konkretno 
posameznih pristopov pri razvoju javne uprave, temveč zgolj, da konceptualna zahteva 
profesionalizacije ostaja na splošni, deklarativni ravni.  
 
Leta 2003 je Vlada Republike Slovenije pričela proces priprave Strategije razvoja 
Slovenije v katerega je, za posamezna programska področja, vključila tudi delovne 
skupine strokovnjakov. Delovna skupina za učinkovito državo (Vehovar, Zajc, Starman & 
Kovač, 2004, str. 155─161) je pristope za izboljšanje delovanja države in izboljšanje 
njenega konkurenčnega okolja in usposobljenosti  povezala z vključevanjem izhodišč in 
zahtev novega javnega menedžmenta, po katerih se mora javna uprava reformirati. Kot 
uresničevanje dolgoročne vizije trajnostnega razvoja avtorji izpostavljajo pomen dobrega 
vladanja (good governance), dvojno vlogo javne uprave kot regulatornega in izvajalskega 
družbenega podsistema, in upoštevanje t.i. evropskega upravnega prostora (European 
                                               
14 Strategija razvoja Slovenije – osnutek za razpravo (julij 2004). Vlada Republike Slovenije, Urad 
RS za makroekonomske analize in razvoj. 
Strategija razvoja Slovenije (junij 2005). Vlada Republike Slovenije, Urad RS za makroenkonomske 
analize in razvoj. 




Administrative Space) pri posameznih reformah (kakovost uprave, e-uprave, sistem javnih 
uslužbencev idr.). Za realizacijo ciljev, ki se nanašajo na učinkovito državo, pa je po 
mnenju avtorjev potrebna jasna izražena politična volja in vzpostavitev višje ravni 
profesionalizacije vseh ključnih akterjev (Vehovar, Zajc, Starman &  Kovač, 2004, str. 
158). Vlada je leta 2005 sprejela Strategijo razvoja Slovenije (SRS) v kateri ugotavlja, da 
je Slovenija uspešno izpeljala tranzicijo in vključitev v EU, zagotavljanje večje 
konkurenčne sposobnosti in trajnostnega razvoja pa zahteva nadgraditev dotedanjega 
razvojnega modela.  
 
V Programu reforme za izvajanje Lizbonske strategije v Sloveniji (2005) je v tretji 
prednostni razvojni nalogi postavljena zahteva za učinkovito in cenejšo državo. 
Sprememba, ki se želi doseči na področju delovanja države,  je »povečanje učinkovitosti 
države, kar se bo doseglo z višjimi standardi profesionalnosti in preglednosti delovanja 
javne uprave, izboljšanjem kakovosti njenih storitev in krepitvijo njene svetovalne vloge« 
(Program reform Lizbonske strategije, 2005, str. 26).  
 
Vlada Republike Slovenije je leta 2003 sprejela Strategijo nadaljnjega razvoja 
slovenskega javnega sektorja 2003─2005.  Strategija temelji na konceptih novega 
javnega menedžmenta, dobrega vladanja in evropskega upravnega prostora (Kovač & 
Virant 2011, str. 42). Predstavlja najbolj vizionarsko celosten, konkreten in operativen 
dokument, ki je vzpostavil smeri razvoja predvsem javne uprave, t.j. državne uprave in 
uprav lokalne samouprave, čeprav je bil cilj strategije razvoj celotnega javnega sektorja. V 
strategiji so podrobnejši cilji razvoja slovenske javne uprave razvrščeni na: 1) uspešnost, 
učinkovitost, kakovost in odzivnost; 2) uslužbenski sistem in sodobno upravljanje 
kadrovskih virov; 3) optimizacijo poslovnih procesov in sodobne organizacije uprave 
(Strategija 2003, str. 13 ─ 14). Strategija uvršča profesionalizacijo in menedžment v javni 
upravi v okvir cilja uslužbenskega sistema in upravljanje kadrovskih virov. 
Profesionalizacija torej predstavlja razvoj usposobljenosti in kompetentnosti uradniškega 
sistema kot ključnega dejavnika razvoja profesije uradnika.  
 
Država Slovenija po strategiji razvoja javnega sektorja 2003 več let ni imela strateškega 
dokumenta, ki bi za daljše obdobje začrtal razvoj slovenske javne uprave. Zato je Vlada 
Republike Slovenije v letu 2015 sprejela enovit strateški dokument Javna uprava 2020, 
Strategija razvoja javne uprave 2015 ─ 2020. Sprejem strategije razvoja javne uprave je 
izhajal tudi iz ugotovitve, da Slovenija v obdobju po letu 2005 ni bila dovolj uspešna in 
dovolj ambiciozna pri doseganju ključnih strateških ciljev glede gospodarskega, 
družbenega in okoljskega razvoja (Javna uprava 2020, str.21).  Vlada v učinkoviti in 
stabilni javni upravi, poleg gospodarstva in socialne kohezije, prepoznava ključen 
podsistem za razvoj države in družbeno blaginjo. Zato se je vlada v strategiji razvoja javne 
uprave 2015 – 2020 zavzela, da bo posodobila javno upravo tako, da bo ta delovala čim 
bolj profesionalno, strokovno in storilno, v skladu z načeli dobrega upravljanja (Javna 
uprava, 2020, str. 24). V viziji Vlada Republike Slovenije opredeli načela in vrednote, po 
katerih bo javna uprava delovala in jih spoštovala;  in med ostalimi vrednotami (zakonitost, 
participacija, transparentnost, odzivnost, inovativnost, odgovornost idr.) izpostavlja 
strokovnost in profesionalnost. Cilj prenove in posodobitve javne uprave v Sloveniji je, da 
bo ta z odličnostjo profesionalnega uradništva delovala učinkoviteje, bolj strokovno ter v 
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skladu z načeli dobrega upravljanja in sprejetimi vrednotami (Javna uprava 2020, str. 72). 
Pečarič (2012, str. 38-39) v poglobljeni analizi nezavednih sporočil predloga strategije 
(Javna uprava 2020) ugotovi večjo povezanost področja gospodarstva in razvoja z javno 
upravo, e-upravo in informatiko kot pa povezanost uspešnosti, uslužbenskega sistema, 
vrednot, financ, pravne države, in pri tem razume intenzivnost povezav kot 
najpomembnejši dejavnik za njihovo uspešnost in s tem za uspešnost realizacije 
strategije. Ključno pa je opozorilo Pečariča (2012, str. 55), da bistveni prispevek strategije 
predstavljajo dejavniki tveganja za njeno uresničevanje; osebne lastnosti izvajalcev, 
kultura institucij, etika, morala, vrline in vrednote, pri čemer je odločilno zavedanje 
pomembnosti početja vsakega javnega uslužbenca in njegovo učinkovito usposabljanje.  
 
Vlada Republike Slovenije kot najvišji organ izvršilne oblasti in najvišji organ državne 
uprave je za posamezna obdobja sprejela tudi krovne deklarativne dokumente na najvišji 
politični ravni, ki so na načelni ravni zavezujoča za zaposlene v javne upravi in 
predstavljajo standarde delovanja javne uprave. V  krovnih dokumentih: Politika kakovosti 
državne uprave ( Vlada Republike Slovenije, 3. okt. 1996) in Politika kakovosti slovenske 
javne uprave (Vlada Republike Slovenije, 23. dec. 2003), pojma profesionalizacije sicer ne 
zasledimo, v zvezi  z  delovanjem  javne uprave oz. zaposlenimi, pač pa so v obeh 
dokumentnih opredeljena tudi ravnanja etičnosti, izobraževanja ter usposabljanja in 
spodbujanje razvoja in kompetentnosti zaposlenih v upravi. Profesionalnost in 
profesionalizacija profesije uradnikov oz. uradniškega sistema, kot smo predstavili v 
uvodu tega poglavja je bistveno določeno z njegovo strokovnostjo, izobraževanjem in 
izdelanim konceptom etičnih standardov, torej obe vladni politiki kakovosti (Leto 1996 in 
leto 2003) posredno zavezujeta in sta naravnani na razvoj profesionalizacije v državni  in 
javni upravi.  
 
V podporo uresničevanju Strategije razvoja javne uprave 2015 ─ 2020  je bil sprejet  tudi 
dokument Politika napredka in kakovosti sodobne javne uprave (Vlada Republike 
Slovenije, 29. april 2015). V tem dokumentu povzema iz Strategije razvoja ključne 
vrednote delovanja, ki temeljijo na konceptih dobrega vladanja, ki vključuje demokratične 
prvine pravičnosti, poštenosti, vladavine prava. V Politiki napredka Vlada zavezuje javne 
uslužbence k vrednotam profesionalnosti in profesionalnega delovanja in se tudi v tem 
politično deklarativnem dokumentu zaveže k številnim ključnim strateškim ciljem in 
ukrepom akcijskih načrtov, med katerimi je tudi profesionalizacija ter razvoj strokovne 
usposobljenosti.  
 
Slovenska javna uprava je relativno zgodaj, v letu 2001, dobila svoj Kodeks ravnanja 
javnih uslužbencev (Uradni list RS, št.8/2001), ki v 3. členu opredeli načela opravljanja 
nalog , po katerih se morajo ravnati javni uslužbenci. Kodeks naj bi služil javnim 
uslužbencem kot pripomoček za uresničevanje standardov in za seznanitvi javnosti z 
ravnanjem, ki ga ima pravico pričakovati od javnih uslužbencev. Kodeks ravnanja javnih 
uslužbencev moramo prepoznati kot vsebinski prispevek k razvoju profesionalizacije, 
čeprav je zanimivo, da kodeks pojmovno ne vključuje koncepta etike, niti ne uporablja 
termina profesionalnosti, temveč zgolj pravno formalno predpisuje pričakovana ravnanja, 
kot da bodo pravne norme odgovorile na zahteve drugačnega ravnanja uradnikov. Ob tem 
velja opozoriti na razmišljanje, da pri reorganizacije uprave ne more iti zgolj za novo 
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tehnologijo in metode dela, kakor se je razmišljalo v preteklosti, danes je namreč zelo 
pomembna tudi etika javnih uslužbencev, saj si brez etičnega razmišljanja v upravi le 
težko predstavljamo njeno učinkovito reorganizacijo in posodobitev (Haček, 2015, str. 75). 
Vprašanje etike, ki ne more biti ujeto v toge pravne norme, je kompleksno področje, ki ne 
zadeva zgolj uradnikov in s tem njihove profesionalizacije, temveč celoten družbeni, 
gospodarski in kulturni ustroj neke družbe in s tem tudi javne uprave.  
 
Strahovnik & Škarja (2014, str. 914) v Kodeksu ravnanja javnih uslužbencev (2001) 
ugotavljata osredotočenost zgolj na splošna načela, omejitve in prepovedi, področje 
moralnih vrlin in kreposti s katermi morajo uradniki razpolagati in se z njimi ponotranjiti in 
poistovetiti pa kodeks ne vključuje. Pri analizi nezavednih sporočil predloga strategije 
javne uprave (Javna uprava 2020, Strategija razvoja javne uprave 2015-2020) zato 
Pečarič (2016, str. 56) za razvoj javne uprave izpostavlja ravno pomanjkanje povezanosti 
vrlin in vrednot, etike in uspešnosti, ki so najpomembnejši gradniki vsakega početja.  
Etično dimenzijo pričakovanega ravnanja javnih uslužbencev je v Kodeksu etike javnih 
uslužbencev v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti leta 2011 sprejel Uradniški 
svet Republike Slovenije (Republike Slovenije Uradniški svet, 11.4.2011), ki naj bi za 
razliko od kodeksa iz leta 2001 jasneje temeljil na bistvenih vrednotah, načelih in osebnih 
vodilih javne uprave (Strahovnik & Škarja, 2014, str. 914).  Kodeks etike javnih 
uslužbencev izhaja iz vrednot in tradicij delovanja javne uprave v evropskem prostoru 
(Preambula  Kodeksa etike, 2011). Kodeks se že v nomotehničnem pristopu razlikuje od 
Kodeksa ravnanja javnih uslužbencev, saj vrednote etičnega delovanja ne določa v 
pravno formalnih členih, temveč v t.i. numeriranih vodilih ravnanja. V 7. vodilu ravnanja 
javnih uslužbencev določa kot profesionalna, nepristranska in neodvisna tista ravnanja, ki 
so ločena od zasebnih interesov. Profesionalno ravnanje kodeks etike posredno veže na 
strokovno delovanje in razvijanje strokovnih in ostalih kompetenc (5.in 8. vodilo Kodeks 
etike, 2011). Predpostavljamo lahko namreč, da upravno in siceršnje delovanje, ki ima 
podlago v visokih standardih strokovnega znanja in je zgolj njemu zavezano, omogoča 
nepristranost in podlago za neodvisnost od drugih interesov in vezanost zgolj na skrb za 
javni interes, kar zagotavlja profesionalnost  njenega delovanja. 
 
Kodeks sicer ni predpis v klasičnem smislu, a ker je izdan na podlagi zakona (174. člen 
ZJU) in mora javni uslužbenec opravljati delo tudi v skladu s kodeksom etike (93. člen 
ZJU) ima po mnenju Kovačeve (2012, str. 280) to za kodeks še posebno težo, saj so ga 
sprejeli predstavniki uslužbencev samih, obenem pa so za kršitve predvidene sankcije.  
Kodeks etike javnih uslužbencev v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti v 
posameznih vodilih ravnanja vsebuje nabor elementov profesionalnosti, ki jih vključuje 
posamezna profesija, torej tudi uradništvo oz. uslužbenski sistem. Profesionalne 
kompetence, ki jih naštevajo posamezni avtorji (Wilensky 1964, Houle 1980, Hughese 
1959, Cvetek 1999, Radovič, 2005) smo v Tabeli 4 povezali z vrednotami Kodeksa etike 
javnih uslužbencev. Ugotovimo lahko, da kodeks etike vključuje večino profesionalnih 
kompetenc, ki so pomembne za profesionalizacijo profesije in lahko predstavlja splošen 





Tabela 4: Profesionalne kompetence in etična vodila 
Profesionalne kompetence Kodeks etike  
VODILA 




pomen dejavnosti z visoko vrednostjo 
odgovornost do družbe 
 
 
odgovornost do sodelavcev 
za dobro Slovenije 
družbeno odgovorno 
odgovorno do naravnega in 
družbenega okolja 
zaupanje,  sodelovanje, spoštovanje, 
dostojanstvo 
zavezanost profesiji in storitvam za 





skrb za zaupano stvar 
nepristranskost  
zanesljivost 
pozitivni odnos do učenja skrb za razvoj lastne kompetentnosti 
podpora ravnanja za kodeks 




Pečarič (2008, str. 90) ugotavlja, da je večina reform zadnjega stoletja vključevala boljšo 
in profesionalnejšo javno upravo, pri čemer se je pogosto vršil pritisk, da bi bila birokracija 
odgovornejša do javnosti, z manj avtonomije in bolj nadzorovana, vendar, pa so reforme 
nasprotno še povečevale profesionalizacijo in strokovnost javne uprave, od katere je 
postajala zakonodajna veja vse bolj odvisna.  
Pečarič (2008, str. 90─93) ugotavlja, da se poskus mnogih reform, da bi se zmanjšala 
lagodna raven javnih uslužbencev, ki so zmožni vsiljevati ideje političnim vodjem ni 
posrečil, celo nasprotno, moč birokratov se je celo povečala in odziv je bil ob vse večjem 
nezaupanju politike do uprave, v povečanem nadzoru nad birokracijo. In kot ne more 
funkcionirati politični sistem, če stroški represije presegajo stroške tolerance (Dahl, 1971, 
str. 15), tudi nobena organizacija ne more delovati na osnovi zunanje kontrole (Pečarič, 
2006, str. 61). Zato je področje razvoja profesionalizacije uprave neločljivo in usodno 
povezano z etiko, ki zagotavlja dobro vladanje.  
In ključni prispevek kodeksa etike javnih uslužbencev (Uradniški svet, 2011) k 
profesionalizaciji slovenske državne uprave je, da naredi preobrat od pravnega 
predpisovanja pravil ravnanj, k ravnanju uradnikov utemeljenem na vodilih vrednot, 
smernic in minimalnih standardov, ki izhajajo iz tradicije in vrednot zakonitosti in dela za 
javno dobro.  
Profesionalizacijo državne uprave predstavlja razvoj elementov karakteristik njene 
profesije, ki jih v doktorski disertaciji predstavljamo kot profesionalne kompetence, skupaj 
s spodbujanjem etičnega ravnanja, ki ni zgolj izvajanje in nadzorovanje predpisov in 
statusov, temveč predvsem proces nenehnega vodenja (Pečarič, 2006, str. 254).  
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Elementi poklicne profesionalizacije z razvojem znanja, pomenom dejavnosti za družbo, 
poklicno identiteto, avtonomnostjo, vplivom in močjo na družbo, povezovanjem z 
uporabniki, delovanjem za javno dobro, skupaj z etično dimenzijo vzpostavljajo kvaliteto 
odnosa uradnikov do državljanov kot posameznikov, do družbe kot celote, do lastne 
upravne organizacije in do dela (Haček, 2015, str. 76). Razvoj uradniške profesionalizacije 
vključuje tudi razvoj etičnega upravljanja, saj uradniško delo ni zgolj instrumentalna raven 
javnega upravljanja, temveč je tudi etično determinirano (Kovač, 2012, str. 261).  
Profesionalizacija uradnikov  je lahko utemeljena samo na njihovi etiki, spoštovanju, 
naklonjenosti in pravičnosti pri delu z državljani in za javno dobro (Pečarič, 2008, str. 288), 
ob tem kot izpostavi isti avtor in je v razpravah o profesionalizaciji in etičnem delovanju 
uradnikov praviloma prezrto, je pa ključno namreč zaupanje v uradnike, ki vzpostavlja 
nove pristope in inovacije, je tista podstat, ki krepi razvoj profesionalizacije in etike 
uradnikov.  
 
5.2 SISTEM JAVNIH USLUŽBENCEV 
 
Samo profesionalna javna uprava, ki deluje na podlagi zakonov in kjer je napredovanje 
uradnikov v skladu s politiko upravljanja s človeškimi viri (vključno z učinkovitostjo, 
znanjem, motiviranjem, stalnostjo zaposlitve), zagotavlja zanesljivo (reliable) javno upravo 
(Bonwitt, 1998, str. 99).  V javni upravi ─ kot vsaki organizaciji ─ so za uspešno delo 
najpomembnejši zaposleni, ki opravljajo upravne naloge in spremljajoče dejavnosti. Tako 
je tudi država Slovenija ob sprejemu temeljnih ciljnih usmeritvah vključevanja v Evropsko 
unijo v sklopu prilagajanja upravnih struktur, reformo sistema javnih uslužbencev 
prepoznala kot ključen in večinski del reforme javne uprave (Trpin, 1995, str. 443─ 455).  
 
Če tranzicijski procesi, katerih del je bila tudi Slovenija, predstavljajo časovni prehod iz 
nedemokratičnih v demokratične oblike vladanja (Marčetić, 2005, str. 8), je to tudi 
razumljivo. Uradniki oz. uradniški sistem v demokraciji s svojim delovanjem, ki izhaja iz 
zahtev in potreb državljanov, zagotavljajo funkcioniranje države. Usmerjenost javnih 
uslužbencev na državljane pa je ena glavnih podlag za pravno državo, ki zagotavlja obstoj 
demokracije (Schmitz, 2005, xi). S profesionalizacijo, ki je ena od značilnosti sodobne 
države posamezniki vzpostavljajo sodobna razmerja, v katera vstopajo pri izvajanju 
upravne dejavnosti kot svojega poklica uradnika ali državnega uslužbenca (Brezovšek: 
2014, str. 299). Pri tem je treba vzpostaviti razlikovanje v pojmovni določitvi pojma 
uslužbenec. Pojem javnega uslužbenca se v upravni teoriji razlikuje od pojma državni 
uslužbenec, ki se je po evolucijski lestvici razvil pred pojmom javni uslužbenec (Haček,  
2004, str. 52). Danes se v večini sodobnih držav na splošni ravni uporablja pojem javni 
uslužbenec, medtem ko je pojem državnega uslužbenca obdržal poseben in omejen 
pomen, ki se v veliki meri navezuje na značilnosti posameznega nacionalnega političnega 
sistema (Bogdanor, 1987, str. 104). Pomen definicije javnega uslužbenca je pomemben 
tudi pri uvajanju njihovega pravnega položaja. Namreč, pozitivno pravni pojem javnega 
uslužbenca je lahko širši ali ožji, odvisno od tega, za kako širok krog zaposlenih 
zakonodajalec meni, da njihov položaj zahteva posebno ureditev (Virant, 1998, str. 191). 
Najsplošnejša definicija javnega uslužbenca opredeljuje kot zaposlenega, ki kot svoj 
poklic opravlja izvršne in upravne naloge v upravnem sistemu (Trpin, 1996, str. 397─  
398). Torej je status javnega uslužbenca poklic, za katerega veljajo elementi razvoja 
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profesije in njene profesionalizacije. Opredelitvi javnega uslužbenca kot poklica sledi tudi 
zakon o javnih uslužbencih, ki za opredelitev javnih uslužbencev uporablja institucionalni 
(organski) kriterij, kje je kdo zaposlen, v nadaljevanju pa zakon uporablja položajni kriterij 
kot izključujoči kriterij za politične funkcionarje. Zakon z izključitvijo političnih funkcionarjev 
iz sistema javnih uslužbencev poudari vlogo javnega uslužbenca kot profesionalnega 
izvajalca javnih nalog, ki to delo opravlja kot svojo službo in poklic (Komentar zakonov, 
2004, str. 54─ 55).  
 
Pomen in vlogo uradniške profesije in uslužbenskega sistema za izvajanje ključnih 
upravnih reform izkazuje tudi organizacija SIGM-a, ki je v obdobju 1995 ─  2009 od skupaj 
44 različnih dokumentov povezanih z upravnimi reformami in upravljanjem kar 23 % 
dokumentov (10 dokumentov) posvetila področju javnih uslužbencev, njihovemu 
usposabljanju in profesionalizaciji dejavnosti (Lalić, Novak, 2010, str. 349 – 370). Ti 
dokumenti so predstavljali pladformo reformi javne uprave v procesih evropskih integracij 
in tako predstavljajo tudi podlago za razumevanje procesov evropeizacije slovenske javne 
uprave.  Lalić,Novak (2010, str. 349─370) navaja dokumente SIGME, ki se nanašajo na 
področje javnih uslužbencev in predstavljajo posamezna vsebinska področja: 
1) Vzpostavitev sistema visokih državnih uradnikov na srednji ravni upravljanja z 
usmeritvami za praktične rešitve. (Top Management Service in Central Government: 
Introducing a System for the Higher Civil Service in Central and Eastern European 
Countries, 1995). 
2) Seznam vprašanj za ugotavljanje vsebine uslužbenske zakonodaje. Sprejem zakona o 
javnih uslužbencih je podlaga za določitev obsega javnih služb, dolžnosti in pravic 
uslužbencev in njihovih pogojev dela (Civil Service Legislation Contents Checklist, 
1996). 
3) Seznam vprašanj za ugotavljanje podzakonskih predpisov o javnih uslužbencih. Gre 
za popis vprašanj, ki jih je potrebno preveriti pred sprejemom Zakona o javnih 
uslužbencih oz. pri izvedbenih predpisih po sprejemu zakona (Civil Service Legislation 
Checklist on Secondary Legislation and Other Regulativ Instruments, 1997). 
4) Strokovno usposabljanje javnih uslužbencev za internalizacijo. Dokument vsebuje 
praktična priporočila in strategije usposabljanja javnih uslužbencev zaradi potreb 
vključevanja, kot tudi po pridružitvi v EU (Training Civil Servants for 
Internationalisation, 1996). 
5) Sistemi upokojenskega zavarovanja javnih uslužbencev. V dokumentu se predlaga 
posebna oblika upokojenskega zavarovanja za javne uslužbence z namenom, da se 
zagotovi neodvisnost njihovega pokojninskega sistema in vzpostavi privlačnost javne 
službe (Civil Service Pension Schemes, 1997). 
6) Planiranje sredstev in spremljanje stroškov za uradnike. Komperativna analiza 
predstavlja nekaj pristopov učinkovitega planiranja proračunskih sredstev in 
spremljanja stroškov za uradnike. Zaradi omenjenih proračunskih sredstev je 
pomembno spremljati in kontrolirati porabo proračuna (Budgeting and Monitoring of 
Personnel Costs, 1997). 
7) Sistemi strokovnega usposabljanja javnih uslužbencev – profili držav. Dokument je 
namenjen razvoju strokovnega usposabljanja, ki izhaja iz potreb razvoja javnih 
uslužbencev (Country Profiles of Civil Service Training Systems, 1997). 
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8) Sistemi strokovnega usposabljanja javnih uslužbencev v državah OECD. Dokument 
vsebuje komperativno analizo sistemov strokovnega usposabljanja javnih uslužbencev 
v državah OECD s poudarkom na razvoju programov za usposabljanje (Public Service 
Training in OECD Countries, 1997). 
9) Promocija učinkovitosti in profesionalizma v javni upravi. Predstavlja poročilo o 
upravljanju s človeškimi viri v posameznih državah (Promoting Performance and 
Professionalism in the Public Service, 1997). 
10)  Politike in prakse v zvezi s konfliktom interesov v devetih državah EU. Dokument 
vsebuje pregled ureditve vprašanja konflikta interesov in etike v posameznih državah 
EU s priporočili za preprečevanje konfliktov interesov in preprečevanja korupcije 
(Conflict of Interest Policies and Practices in Nine EU Member States, 2007). 
 
Vključevanje Slovenije v EU je predstavljalo močan motiv za vzpostavitev in razvoj 
modernega sistema javnih uslužbencev. Pri tem ni šlo za predpisane standarde, temveč 
za obveznosti v obliki rezultatov, ki naj bi jih države dosegle na posameznih področjih. Na 
podlagi tudi predstavljenih dokumentov SIGMA je mogoče zaključiti da zahteve za 
splošno upravno sposobnost držav kandidatk (večina dokumentov je bilo pripravljenih v 
obdobju 1995 ─ 2000) predstavljajo nekaj osnovnih idej in načel, na katerih naj bi temeljile 
javne službe (Fournier, 1997, str. 113): 
- sprejem posebnega zakona za urejanje področja javnih uslužbencev, 
- neposredno je izražena naklonjenost za vzpostavitev kariernega sistema, 
- podpira se potrebo za zagotovitev neodvisne javne uprave glede na politiko, 
- poudarja se pomembnost reforme političnega sistema z večjo uskladitev plač v 
javnem sektorju z zasebnim, 
- izpostavlja se pomen sistema izobraževanja.  
 
Po letu 2000 pa so se aktivnosti SIGME preusmerile na pripravo letnih poročil 
(Assessment Reports), v katerih se analizirajo posamezni aspekti uvedenih reform v 
primerjavi z evropskimi principi (Cardona & Freibert, 2007,str. 52). Ugotovitve pa naj bi 
državam pomagale k pospešitvi in boljši implementaciji upravnih reform (Lalić,Novak 
2010, str. 365). SIGMA je oblikovala  Evropske principe za javno upravo (European 
Principles for Public Administration, Sigma Papers No.27,1999).  Kiviniemi  (1999, str.5) v 
Predgovoru dokumenta Sigma Papers No.27, evropski principi za javno uprava ugotavlja, 
da principi prestavljajo tako nabor zahtev za vlade in politične odločevalce v integracijskih  
procesih, kot pomoč pri kreiranju pobud za reforme javne uprave. 
Področje evropskih pincipov za javno upravo, ki je pomembno za obravnavo uradniške 
profesije in uslužbenskega sistema predstavlja poglavje javna  služba in upravljanje s 
človeškimi potenciali. Usklajenost s principi in izpolnitev minimalnih meril dobre uprave je 
izpolnjeno ( Principi javne upravbe, 2009, str.18), če je: 
1) Področje dejavnosti javne uprave jasno določeno in se dejansko izvaja. 
2) Vzpostavljena politika in pravni okviri za profesionalno državno upravo, ki se praktično 
uporablja in institucionalni okvir omogoča učinkovite prakse ravnanja s človeškimi viri.  
3) Zaposlovanje državnih uradnikov utemeljeno na principu enake obravnave, kriteriji za 
razporejanje in prekinitev delovnega razmerja so jasno določeni. 
4) Preprečen direktni ali indirektni politični vpliv na višja mesta v državni upravi. 
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5) Sistem plač državnih uradnikov zasnovan na sistemizaciji delovnih mest in  je 
pravičen in transparenten. 
6) Zagotovljeno strokovno izpopolnjevanje državnih uradnikov, ki obsega redno 
usposabljanje, pravično ocenjevanje dela in napredovanje na podlagi objektivnih in 
transparentrnih kriterijev.  
7) Obstajajo pristopi za promocijo integritete in preprečevanje korupcije ter za 
zagotavljanje discipline v državni upravi.  
 
Evropski sistem oz. model ureditve sistema javnih uslužbencev sicer ne obstaja, so pa 
bile države v procesih evropskih integracij zavezane upoštevati in spoštovati standarde in 
principe na tem področju in jih vključevati v svoje pravne ureditve. Tako so posamezne 
ureditve javnih uslužbencev bolj kot od teoretičnih izhodišč odvisne od dejanskih okoliščin 
in ugotovljenih potreb, ustreznost pa se presoja glede na njihove dejanske učinke in ne 
glede na predpostavke, ki so k temu vodili (Kerševan, 2004: 45).  
Zakonodajna ureditev, ki sledi ciljem profesionalizacije uradniške profesije, mora še 
posebej vključevati naslednje elemente (SIGMA Papers No 5; str.6): 
- povečati strokovnost zaposlenih z namenom izboljšanja kakovosti storitev, 
- zaposlenim, ki izvajajo javna pooblastila, podeliti določeno mero neodvisnosti in s tem 
preprečiti politične ali druge zlorabe, 
- spodbujati ustrezne etične standarde v javni upravi , 
- omogočiti vladi, da prilagaja upravo spremenjenim potrebam, npr. da reorganizira, 
zmanjšuje stroške ali premesti človeške vire iz enega dela javnega sektorja v drugega, 
- podeli javni upravi legitimiteto v očeh državljanov in drugih skupin zaposlenih v javnem 
sektorju in jih spodbudi k razumevanju značilnosti delovanja javnih uslužbencev.  
 
Tretji sklop širšega vpliva na oblikovanje sistema javnih uslužbencev v posamezni državi 
EU pa predstavljajo obči standardi, ki so skupni za države članice EU in obsegajo 
področja demokracije, pravne države in tržne ekonomije (Ziller,1998, str.131─133). 
Vpliv demokracije na sistem javnih uslužbencev je pomemben kot princip enakega 
dostopa do javnih služb in na način transparentnega upravljanja s kadri. Ena glavnih 
značilnosti uslužbenskih sistemov, ki je podlaga za moderno, demokratično delovanje 
države, je zagotavljanje nevtralnosti javnih uslužbencev. Nevtralnost je osnovna vrednota 
javnih uslužbencev, kar predpostavlja določene standarde v odnosu do javnosti, kar 
pomeni, da niti politična razmerja, religiozna,  filozofska in ostala razlikovanja ne morejo 
vplivati na delovanje javnega uslužbenca. Kršitev politične nevtralnosti javnih uslužbencev 
so pojavi korupcije, čeprav je težko zaključiti ali gre za večjo pojavnost koruptivnih pojavov 
ali za večjo občutljivost javnosti do koruptivnih pojavov (Ziller, 1998, str. 131─ 132).  
 
V modernih pravnih sistemih, ki so utemeljeni na pravni državi in vladavini prava, narašča 
potreba, da javni uslužbenci v odnosu do državljanov in gospodarstva delujejo predvidljivo 
in pravično. To je tudi poglavitni razlog za profesionalizacijo javnih uslužbencev. To 
pomeni, da javni uslužbenci ne smejo delovati na podlagi osebnih, družbenih, političnih in 
ostalih odnosov, temveč kot sistem za izvrševanje predpisov, z jasno določenimi cilji in 
zagotavljanjem pravno zavezujočih pravil. Načelo pravne države ob profesionalizaciji 
javnih uslužbencev, vladavini prava predpostavlja tudi razvoj različnih vrst nadzora nad 
javnimi uslužbenci, pri čemer razlikujemo notranji nadzor, sodni nadzor in izvensodni 
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nadzor. Tendenca je, da se tradicionalne hierarhične intervencije notranjega nadzora nad 
izvedenimi akti zamenja z občasnim ocenjevanjem doseženih ciljev in rezultatov dela 
javnih uslužbencev.  Ob razvoju sodnega nadzora pa se vedno bolj razvijajo tudi 
mehanizmi kazenske in odškodninske odgovornosti, prav tako pa izvensodne oblike 
nadzora v obliki instituta ombudsmana (Ziller, 1998, str. 132─ 133).  
Vedno večjo vlogo pa imajo javni uslužbenci pri razvoju konkurenčne sposobnosti 
gospodarstva. Čeprav je v ekonomiji še vedno prevladujoče ocenjevanje javnih 
uslužbencev z vidika javne porabe, pa tudi za ekonomijo postaja pomembna dimenzija 
njena kvaliteta. Povečanje uslužnostne orientacije in učinkovitost javnih uslužbencev se 
razume kot močno ustvarjanje konkurenčnih prednosti za gospodarstvo (J. Ziller, 1998, 
str. 133).  
 
Dokumenti EU (dokumenti SIGMA 1995─2009, principi javne uprave, obči standardi držav 
članic EU) so v pomembnem delu oblikovali tudi sistem javnih uslužbencev v državi 
Sloveniji. Sistem javnih uslužbencev predstavlja predvsem kompleksen sistem formalne 
strukture pravil, ki urejajo delovanja javnih uslužbencev znotraj zadanih ciljev, programov 
in aktivnosti (Haček, 2001, str. 45). Starejše definicije obravnavajo uslužbenski sistem 
predvsem kot celoto logično povezanih kategorij, v katera se delovna mesta in uradniki 
razvrščajo glede na naprej določene kriterije in ki so temelj za njihovo nagrajevanje in 
okvir za napredovanje v službi. 
 
Uslužbenski sistem obsega sistem klasifikacije delovnih mest, plačni sistem in 
napredovanje (Pusić, 1996, str. 178). Menimo, da je navedena opredelitev v današnjih 
dinamičnih pogojih spreminjanja notranjega in zunanjega okolja delovanja javnih 
uslužbencev preveč normativna in statična. Res je, da mora biti uslužbenski sistem 
predvsem sistem pravil. Toda uslužbenski sistem z vidika zahtev in pričakovanj 
profesionalizacije uradnikov mora biti predvsem dinamičen in razvojen, s poudarjeno 
vlogo kadrovskega menedžmenta in upravljanja s človeškimi viri.  
Razumevanje sistema javnih uslužbencev, ki izpostavlja dimenzijo profesionalizacije, je 
tudi definicija sistema javnih uslužbencev kot mediativne institucije, katere cilj je 
mobilizacija človeških virov z namenom zagotavljanja javnih dobrin in storitev na 
določenem teritoriju (Morgan & Perry, 1988, str. 85). 
 
Če sistem javnih uslužbencev definiramo kot posebni upravni sistem znotraj okvira javne 
uprave, se mora ta tako kot delovanje celotnega upravnega sistema v skladu z zahtevami 
razvoja demokratičnosti pravne države in gospodarstva spremeniti. Reforma sistema 
upravljanja z javnimi uslužbenci izpostavlja novo filozofijo ravnanja z ljudmi, ki poudarja 
pomen človeka v organizaciji. Pri tem pa upravljanje s človeškimi viri ni le delo ali 
predvsem delo kadrovskih služb, temveč zlasti vodilnih v javni upravi (Pečarič, 2008, str.  
239). 
 
Država Slovenija je tako po osamosvojitvi sprejela poseben Zakon o delavcih v državnih 
organih , ki je urejal zaposlovanje, pravice in obveznosti delavcev v državnih organih  
(Uradni list RS, št.15/1990) in ki je skušal določene elemente uslužbenskega sistema 
prilagoditi družbenim spremembam in predvsem novemu pojmovanju vloge uprave v 
razmerju do uporabnikov njenih storitev (Purg, 2011, str. 122─125). Na podlagi teh 
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izhodišč so v Zakonu o javnih uslužbencih (ZJU), ki je bil sprejet leta 2002 in predstavlja 
kompleksen sistem pravil za razvoj profesionalnega, učinkovitega in strokovno 
usposobljenega uslužbenskega sistema, določena tudi skupna načela za javne 
uslužbence. Ta se delijo na skupna načela sistema javnih uslužbencev in posebne 
določbe za javne uslužbence v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti.  
 
Skupna načela torej predstavljajo okvir standardov, ki so jim države sledile s ciljem 
povezovanja v evropske integracije. Načela predstavljajo tudi novo usmeritev glede 
uveljavljanja kodeksa poklicne etike javnih uslužbencev in so vključena v Kodeks ravnanja 
javnih uslužbencev (Uradni list Republike Slovenije, št.8/2001).  Načelo enakovredne 
dostopnosti vsakomur pod enakimi pogoji omogoča dostop do uslužbenskih mest. To 
načelo pri zaposlovanju zasleduje javni interes, da ga zasede strokovno najbolj ustrezen 
kader. Tako pri zaposlovanju v javni upravi vzpostavlja konkurenčnost, profesionalnost in 
učinkovitost. To omogoča transparentnost zaposlovanja in preprečuje koruptivne pojave, 
ki na podlagi neustreznih drugih kriterijev favorizirajo zaposlitev manj strokovnih 
kandidatov. Pomanjkljivost tega načela je, da v posebnem delu zakonskega urejanja ni 
dobilo ustrezne nadgradnje, kajti ni natančneje opredeljenih načinov ugotavljanja ustrezne 
strokovne usposobljenosti kandidatov (Čater, 2004, str. 29). Kljub načelu enakega 
dostopa do uslužbenskih mest pa v izbiri med kariernim in pozicijskim načinom 
organizacije uslužbenskega sistema zakonodajalec izbere kompromis oz. t.i. mešani 
sistem organizacije, kar pomeni dopolnjevanje kariernega sistema (zaprt) z elementi 
pozicijskega (odprt), kar je tudi sicer prisotno v evropskih državah (Auer, Demmke & 
Polet, 1996, str. 35-38). Ta ugotovitev izhaja tudi iz posebnih določb za državne 
uslužbence (člen 29.), ki kot enega od določb zakona postavlja karierni princip, ki po svoji 
naravi vsaj v določenem delu izključuje popolno odprtost sistema (Kerševan, 2004, str. 
66). Ocenjujemo, da je bila izbira zakonodajalca za kombinacijo med kariernim in 
pozicijskim sistemom glede na upravno pravno tradicijo javne uprave v Sloveniji primerna 
in zadovoljiva.  
Načelo zakonitosti kot ustavno načelo je vključeno tudi kot temeljno načelo delovanja 
javnih uslužbencev. Načelo natančno določa podlage oz. pravne akte, ki so podlaga za 
izvrševanje javnih nalog uslužbencev: to so, ustava, zakon, ratificirane in objavljene 
mednarodne pogodbe in podzakonski predpisi. V najširšem kontekstu se povezuje z 
načelom pravne države, ki jo vzpostavlja ravno dosledno upoštevanje in spoštovanje 
pravnih pravil in pravnih načel, pri čemer so javni uslužbenci z načelom zakonitosti vezani 
veliko strožje kot zasebni sektor, saj so varuhi zakonitosti in pravnosti države (Čater, 
2004, str. 31). Z dosledno vezanostjo javnih uslužbencev na pravne akte je 
onemogočeno, da bi javni uslužbenec arbitrarno odločal o vsebini in načinu izvajanja 
nalog. To je predpostavka pravne varnosti. Preprečevanje samovoljnega izvajanja nalog 
pa ima še drugo dimenzijo, ki jo vzpostavlja načelo zakonitosti,namreč podlago za bolj 
profesionalno, kakovostno in politično nevtralno delo, kot izhaja iz določil 28. člena 
Zakona o javnih uslužbencih, ki določa, da uradnik izvršuje naloge v javno korist, politično 
nevtralno in nepristransko (Kerševan, 2004, str. 69). Poleg pravne dimenzije pa ima 
načelo zakonitosti s širšega vidika tudi svojo etično dimenzijo (Pogačar, 1996, str. 523), ki 
jo predstavlja predvsem način in procedura, kako javni uslužbenec obravnava državljane, 




Zahteva strokovnega dela je novo načelo v sistemu javnih uslužbencev in se povezuje z 
namenom stalnega usposabljanja in izpopolnjevanja. V tej normi je močno izražen 
element profesionalizacije uradništva. Saj je za profesijo naravnanost k nenehnemu 
učenju ena glavnih kategorij njenega razvoja. Javni uslužbenec mora javne naloge 
izvrševati strokovno, vestno in pravočasno, pri čemer se ravna po pravilih stroke, kar 
omogoča, da je delo uradnika nepristransko in politično nevtralno. Načelo strokovnosti in 
izvajanja nalog v skladu s pravili stroke v sistemu javnih uslužbencev vnaša dve novi 
dinamični kategoriji, ki sta pogoj spremenjenega dela uslužbencev v javni upravi in njeni 
večji učinkovitosti. Gre za komunikacijski proces med uradnikom in njegovim 
predstojnikom in vpeljevanje elementov konkurenčnosti med javne uslužbence. Javni 
uslužbenec, ki izvaja naloge v skladu s predpisi in pravili stroke je dolžan v sicer 
hierarhični odnos s svojim predpostavljenim vnašati tudi komunikacijski dialog. To velja v 
primeru,da znotraj zakonskega okvira predstojnika v skladu s pravili stroke opozori in 
predlaga najboljšo rešitev oz. v primeru protipravnosti zavrne izvršitev dejanja. Z vidika 
zunanje odgovornosti in notranje legitimizacije delovanja javne uprave pa strokovnost dela 
javnega uslužbenca pomeni, da pri svojem delu ne izvršuje zgolj zakonodaje, temveč je 
strokovno odgovoren tudi za posredovanje novih idej in predlogov za izboljševanje 
zakonskih regulativ na posameznih področjih; pri tem je njegova strokovnost 
najpomembnejša (Kerševan, 2004, str. 71). 
 
Ugotavljanje strokovnosti, vestnosti in pravočasnosti izvajanja javnih nalog uslužbencev 
pa je utemeljen koncept kariernega sistema, ki med javnimi uslužbenci razlikuje med 
dobrim in slabim izvajanjem nalog. Konkurenca med uslužbenci je pogoj delovanja 
kariernega sistema in njegove upravičenosti. Pri tem velja opozoriti na 
»inštrumentalizacijo konkurenčnosti«, ko se zaradi doseganja boljših rezultatov zaradi 
razvoja kariere lahko pojavljajo najmanj etično sporne prakse (Prowse, 2002, str. 19).  
Pozitivni vidik konkurenčnosti med javnimi uslužbenci je, da ti s svojim delom zagotavljajo 
objektivnost pri delu, dvigujejo stopnjo zaupanja v pravilnost svojega dela, kar vpliva na 
zaupanje državljanov v načelo pravne države (Čater, 2004, str. 32). S tem pa se 
vzpostavlja notranja legitimiteta javne uprave, kar zagotavlja zanesljivo upravo.  
 
Načelo odgovornosti se od ostalih splošnih programskih norm sistema javnih uslužbencev 
razlikuje v tem, da ima tudi pravne posledice. Če načelo zakonitosti določa pravne okvire, 
pa načelo odgovornosti določa vsebinske kriterije načina izvajanja javnih nalog javnega 
uslužbenca (Kerševan, 2004, str. 79). Kriteriji, ki opredeljujejo delo uslužbenca, so: 
kvaliteta dela, hitrost in učinkovitost. Kvaliteta pomeni, da uslužbenec izvaja javne naloge 
po pravilih in standardih stroke, pri hitrosti gre za izvajanje nalog v predpisanih rokih( če 
so opredeljeni, v skladu z razumnimi roki oz. se ocenjuje hitrost dela), učinkovitost pa 
predstavlja sorazmernost med racionalnostjo dela in rezultati. Zakonski kriteriji so podlaga 
za ocenjevanje dela javnih uslužbencev, ki veljajo za vse zaposlene v javni upravi, tako za 
uslužbence kot za odgovornost nadrejenih za delo podrejenih. Pravne posledice 
odgovornosti za rezultate veljajo tako na področju kariere javnega uslužbenca, kar se 
navezuje na sistem napredovanj. Pri tem Kerševan (2004, str. 80) podaja kritiko 
premajhnega premika Zakona o javnih uslužbencih v smeri bolj učinkovite in modernejše 
ureditve, ker naj bi bil sistem napredovanj še vedno preveč tog in birokratski, postopek 




Glede na spremenjen odnos javnih uslužbencev do državljanov, ki ga mora usmerjati tudi 
občutek poslanstva, služenja drugim in nova duhovnost, brez česar ne moremo 
pričakovati dobre uprave (Brezovšek, 2004, str. 35), je načelo častnega ravnanja javnih 
uslužbencev eno najpomembnejših načel pri izvajanju oblastnih in drugih nalog v razmerju 
do državljanov.  
Izvrševanje javnih nalog javnega uslužbenca postavlja v središče razmerja med oblastjo, 
njenim pravnim redom in močjo na eni strani in državljana in njegove pravice, obveznosti 
ali pravne koristi na drugi strani. Tu javni uslužbenec deluje ne zgolj kot objekt izvrševanja 
nalog oblasti, temveč kot subjekt, ki s svojo naravnanostjo pomembno določa kvaliteto 
tega odnosa. Tako načelo častnega ravnanja zahteva aktiven odnos in prizadevanje 
uslužbencev, da opravljajo svoje naloge z veliko mero spoštovanja, služenja do 
uporabnikv svojih storitev.. Častno ravnanje pa se presoja tudi na podlagi pravil poklicne 
etike. Na podlagi dosežene zaznave takšnega ravnanja pa izhaja tudi zaupanje in zunanja 
legitimiteta državljanov do oblasti.  
 
Načelo omejitve in dolžnosti v zvezi s sprejemanjem daril zelo natančno nalaga 
predpisano vedenje in ravnanje javnih uslužbencev kot brezpogojno obvezno. V skladu s 
tem načelom pa je vlada sprejela tudi Uredbo o omejitvah in dolžnostih javnih 
uslužbencev v zvezi s sprejemanjem dari (Uradni list Republike Slovenije, št. 58/2003).  
Zakonodajalcu je bilo pomembno, da zelo podrobno opredeli dolžno ravnanje javnih 
uslužbencev v zvezi s sprejemanjem daril zaradi preprečevanja korupcije, za zagotovitev 
nepristranskega dela javnih uslužbencev in zaradi večje verodostojnosti in ugleda javne 
uprave (Kerševan, 2004, str. 75). Omejitve daril v skladu z načelom veljajo za javne 
uslužbence, ki opravljajo javne naloge, torej naloge, ki sodijo v delovno področje organa 
oz. naloge, za katere je bila ustanovljena oseba javnega prava.  
 
V skladu z načelom zaupnosti so javni uslužbenci dolžni varovati osebne podatke ne 
glede na to, ali so jih izvedeli pri opravljanju svojega dela ali na podlagi drugih okoliščin, 
tajne podatke pa so dolžni varovati tudi po prenehanju delovnega razmerja. Dolžnosti 
varovanja podatkov jih lahko razreši le delodajalec.  
V skladu z načelom varovanja poklicnih interesov je delodajalec dolžan javnemu 
uslužbencu ali nekdanjim javnim uslužbencem zagotoviti plačano pravno pomoč, če je ta 
zaradi izvrševanja javnih nalog v kazenskem ali odškodninskem postopku. Glede 
zagotavljanja pravne pomoči delodajalca pa so našteti tudi pogoji; postopek mora biti 
povezan z izvrševanjem javnih nalog, delodajalec mora za nudenje pomoči oceniti, da so 
bile javne naloge izvedene zakonito.  
 
Načelo dobrega gospodarja določa, da je dolžnost javnega uslužbenca gospodarna in 
učinkovita uporaba javnih sredstev z ekonomičnostjo, ki jo predstavlja način doseganja 
najboljših rezultatov ob enakih stroških oz. enakih rezultatov ob najnižjih stroških. Avtorji 
(Čater, 2004, str. 38; Kerševan, 2004, str. 81) ugotavljajo, da je s tem v izvajanje javnih 
nalog vpeljan element podjetniškega kriterija, ki dobro gospodarjenje opredeljuje v dveh 
oblikah: kot ekonomičnost in kot smiselno porabo javnih sredstev.  V skladu z 
raziskovalnim modelom zanesljive uprave je učinkovita javna uprava samo tista, ki je tudi 
smotrna in ekonomična. Poznati mora svoje stroške in koristi, ki jih je sposobna 
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nadzorovati, izvesti potrebno alokacijo virov. Uprava, ki ne nadzoruje svojega proračuna 
in sredstev, ne more biti zanesljiva (Brezovšek, 2000, str. 266). Pojem dobrega 
gospodarja je v javni upravi sicer nedoločen pojem, po smiselnosti in namenu pa jasno 
pomeni ekonomski vidik, ki je eden bistvenih razlogov za spreminjanje javne uprave, in 
kriterij za ugotavljanje uspešnosti izvajanja upravnih reform in doseganja njene 
učinkovitosti. Določilo v Zakonu o javnih uslužbencih je preveč splošno in kot nekatera 
druga določila nima opredeljenih sankcij (Čater, 2004, str. 38). Ocenjujemo pa, da je 
namen zakonodajalca bil, da na ta način v razmišljanje javnih uslužbencev vpelje skrb in 
dolžnost podjetniškega razmišljanja, kar je z novimi doktrinami javnega sektorja ena 
izmed prevladujočih usmeritev.  
 
Seveda pa ni mogoča nekritična primerjava, uporaba in prenos ekonomskih pristopov iz 
gospodarstva v javni sektor, saj izkušnje kažejo, da takšni pristopi niso povsem 
neproblematični (Pollitt, 2000, str.159─196). S spremembo in dopolnitvijo Zakona o javnih 
uslužbencih leta 2005 pa je bilo dodano načelo prepovedi nadlegovanja, ki kot nekatera 
ostala načela izhaja iz etične dimenzije delovanja javnega uslužbenca. Javnemu 
uslužbencu se prepoveduje vsako fizično, verbalno ali neverbalno ravnanje ali vedenje, ki 
temelji na katerikoli osebni okoliščini in ustvarja zastrašujoče, sovražno, ponižujoče, 
sramotilno ali žaljivo delovno okolje za osebo  ter žali njeno dostojanstvo (15.a.člen 
ZJU-UPB1). Ocenjujemo, da načelo vzpostavlja dodatno zahtevo dolžnega ravnanja 
javnih uslužbencev pri izvajanju javnih nalog do državljanov, vendar je treba opozoriti tudi 
na nasprotno razsežnost tega odnosa. Namreč, ob soočanju javnega in zasebnega 
interesa so pogosto tudi vsebine ravnanja državljanov takšne, da je potrebno tudi javnega 
uslužbenca zavarovati pred vsemi oblikami nedostojnega, sovražnega in žaljivega 
ravnanja državljanov do javnih uslužbencev. Ukrepi za preprečitev takšnih dejanj so sicer 
opredeljeni v procesni zakonodaji, ker ima tudi javni uslužbenec pravico spoštljive in 
dostojne obravnave.  
 
Posodobitev sistema javnih uslužbencev je predstavljal del reforme državne uprave, ko se 
je Slovenija v procesu približevanja Evropski uniji zavzela spoštovati standarde, ki se 
nanašajo tudi na javne uslužbence. Pri tem je Slovenija imela že pred začetkom reform 
javne uprave sistem javnih uslužbencev, ki je urejal zaposlovanje, sklenitev delovnega 
razmerja, imenovanje in razrešitev, napredovanje, razporejanje, opravljanje dela ter 
nekatere pravice in dolžnosti delavcev v državnih organih in organih lokalnih skupnosti, 
zato sistema ni bilo treba graditi na novo, temveč je šlo za njegovo posodobitev in 
dograditev (Haček, 2015, str. 94). Vsebinsko gledano je moral sistem javnih uslužbencev 
vključevati sodobne načine vodenja in organiziranja dela, učinkovitega in sodobnega 
upravljanja človeških virov, vzpostavitev konkurence med zaposlenimi, njihove pravice, 
obveznosti in odgovornosti, profesionalizacijo personalnega odločanja, nadgradnja pa naj 
bi predstavljala jasen in pregleden sistem odločanja in izplačevanja plač in drugih 
prejemkov javnih uslužbencev iz javnih sredstev (Haček, 2001, str. 141).  
 
Cilje zakona o javnih uslužbencih iz leta 2003, ki naj bi vključevali sodobne pristope 
uslužbenskega sistema in so izhajali iz evropskih standardov in načel Kovačeva (2002,  
str.260 ─ 261)  povzema: 
1. Definicija pojma javnega uslužbenca in ureditev njihovih skupnih vprašanj. 
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2. Vzpostavitev enotnega uslužbenskega sistema na vse osebe javnega prava, ki 
pretežno opravljajo upravne naloge. 
3. Ločitev izvajanja javnih nalog (uradniški sistem) od spremljajočih dejavnosti. 
4. Pravice in dolžnosti javnih uslužbencev približati delovno pravnim razmejitvam z 
upoštevanjem posebnosti, ki izhajajo iz javnega interesa. 
5. Decentralizirati in poenostaviti  odločevalske procese na kadrovskem področju ob 
istočasni vzpostavitvi centralnega nadzora in vzpostavitvi odgovornosti za 
sankcioniranje kršitev. 
6. Vzpostavitev pogojev oblikovanja »upravne elite«, upravnih strokovnjakov in upravnih 
menedžerjev, kar naj bi omogočilo v razmerju politika uprava, ločiti politične od 
upravnih položajev. 
7. Zagotoviti večjo strokovnost uprave s s sistemi izbire, usposabljanja, napredovanja in 
nagrajevanja. 
8. Zagotoviti stabilnost uprave in zmanjševanje negativnih posledic političnih menjav. 
9. Oblikovanje kabineta, ki ga predstavljajo osebni svetovalci oz. uslužbenci, ki so vezani 
na osebno zaupanje funkcionarja. 
10. Zagotoviti mehanizme za racionalizacijo poslovanja. 
11. Zagotoviti odprtost delovanja javne uprave z upoštevanjem etičnega ravnanja in 
usmerjenostjo k uporabnikom storitev. 
12. Zagotoviti objektivne sisteme izbire uradnikov na podlagi meril njihove strokovne 
usposobljenosti. 
13. Načrtna in gospodarna raba javnih sredstev z enotnim sistemom načrtovanja 
zaposlovanja v javni upravi. 
14. Obstoj preglednega sistema nazivov, delovnih mest in položajev 
15. Zaostriti standarde za vstop v uradniško kariero z javnimi natečaji in strokovnimi izpiti. 
16. Vzpostaviti politiko horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja javnih 
uslužbencev. 
17. Omogočiti fleksibilnosti pri upravljanju s človeškimi viri in vzpostavitev internega trga 
delovne sile.  
 
Ureditev uslužbenskega sistema je zasledovala cilje profesionalizacije javne uprave z 
vzpostavitvijo t.i. upravne elite, ki bi v razmerju do politike zagotavljala in vzpostavljala 
stabilnost in zanesljivost delovanja javne uprave. Pri tem naj bi razpolagala s pooblastili v 
odločevalskih procesih ob jasno določenih merilih odgovornosti. Ta naj bi se vzpostavila z 
notranjim nadzorom, javnostjo in odprtostjo delovanja. Profesionalizacija delovanja javne 
uprave, ki jo vzpostavlja sistem javnih uslužbencev pa predstavlja tudi konkurenčnost med 
javnimi uslužbenci, ki temelji na njihovi strokovnosti, na izbirnih postopkih in 
usposobljenosti. Z vidika razvoja uradniške profesije tako vključuje njene 
najpomembnejše elemente, ki jih predstavljajo znanje, odgovornost, avtonomnost.  
 
Za razumevanje procesov profesionalizacije javne uprave, ki jo predstavljamo v 
analitičnem raziskovalnem modelu, je pomembno razlikovanje različnih ravni 
uslužbenskega sistema, ki vplivajo na njeno zanesljivost, profesijo in način vodenja.  
Delovanje sistema javnih uslužbencev hierarhično poteka na treh ravneh oz. podsistemih 
(Haček, 2001, str. 44 ─ 45):  
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1) Na najvišji,  t.i. institucionalni ravni se začne proces upravljanja z določitvijo ciljev. 
Institucionalna raven temelji na zunanjih virih birokratske moči. Njena naloga je, da 
posreduje med sistemom javnih uslužbencev kot družbenim podsistemom ter 
političnim okoljem. Iz političnega okolja sistem javnih uslužbencev črpa podporo, ki jo 
kot izvrševalci in tudi ustvarjalci politike potrebujejo za svoje uspešno in učinkovito 
delovanje. Pri tem javno mnenje in podpora javnosti predstavljata pomemben vir 
birokratske moči. Politika bo težko nasprotovala sistemu javnih uslužbencev, ki bo 
strokovno utemeljen in bo imel podporo javnosti. Delovanje javnih uslužbencev, ki ga 
na institucionalni ravni podpira politika in sledi tudi demokratičnim standardom javnosti 
z njihovo avtonomnostjo v razmerju do politike, s participacijo pri oblikovanju javnih 
politik in zasledovanjem ciljev legitimnosti in zanesljivosti delovanja bo politika javno ( 
zaradi svojih parcialnih interesov)  le težko oporekala. Sistem javnih uslužbencev na 
institucionalni ravni tudi jasno vzpostavlja pravila vladanja z določitvijo vloge, ki jo 
uslužbenci imajo pri teh procesih. Uslužbenci vse bolj prevzemajo vlogo dejavnega 
poseganja v oblikovanje prava na izvedbeni ravni in kreativnega sodelovanja pri 
kreiranju javnih politik.  
2) Nižja raven, ki jo predstavlja operacionalizacija nečelne politike institucionalne ravni 
predstavlja t.i. operativna raven oz. operativni podsistem. Če je institucionalna raven 
utemeljena na zunanjih virih moči, ki jo predstavljajo politični odločevalci in javno 
mnenje z demokratičnimi standardi in vrednotami, je operativna raven utemeljena in 
izhaja iz  notranjih virov birokratske moči. Proces upravljanja na tej ravni  je običajno 
obsežen in kompleksen: z urejanjem posameznih področij za neposredno izvajanje. V 
procesu upravljanja na tej ravni se posamezna vprašanja konkretizirajo, strokovno 
obdelujejo in oblikujejo za neposredno izvajanje. Kljub temu da ta raven upravljanja 
izhaja iz notranjih vzvodov moči, pa sistem javnih uslužbencev kot odprt sistem ne 
more zanemariti zunanje zahteve, ampak jih mora tudi odgovorno sooblikovati. Samo 
odziven in profesionalni uradniški sistem z obravnavanjem zunanjih pritiskov in 
pričakovanj lahko s kakovostnim delovanjem uslužbencev, ki ga vzpostavlja notranje 
delovanje z odločujočo vlogo vodenja, prispeva k profesionalnosti in zanesljivosti 
delovanja javne uprave.  
3) Tretjo raven upravljanja sistema javnih uslužbencev pa predstavlja simbolna raven. 
Če je bila v preteklosti kot dejavnik sprememb manj obravnavana in zaznavna, pa 
danes postaja odločujoča za uspešno in učinkovito delovanje sistema javnih 
uslužbencev in spreminjanje javne uprave. Z opredeljevanjem dobrega in slabega v 
delovanju javnih uslužbencev na eni strani vzpodbuja določeno in zaželjeno ravnanje, 
na drugi strani pa prepoveduje in sankcionira nezaželjena ravnanja. Vprašanja 
vrednostnega preoblikovanja upravnega delovanja predstavlja z etiko in upravno 
kulturo javne uprave odločujoči element sprememb. Večina prizadevanj upravnih 
reform in njene modernizacije, v katerih so vključeni javni uslužbenci, se neposredno 
ali posredno nanaša tudi na vprašanja upravne kulture, pri čemer vsaka poglobljena 
upravna reforma vsebuje pomembne vedenjske in vrednostne spremembe (Dwivedi & 
Wef, 1998, str. 5─7). Pri tem pa je odločujoča raven voditeljske kompetentnosti. 
Upravni managerji so odgovorni, da z načrtovanjem in delovanjem, ki izhaja iz sistema 
javnih uslužbencev, pri uslužbencih oblikujejo voljo in soglasje za spreminjanje in s 





Pri vzpostavitvi in obravnavi sistema javnih uslužbencev se postavlja v razmerju do 
zasebnega sektorja temeljno vprašanje, za kakšen model urejanja uslužbenskih razmerjih 
se odloči zakonodajalec. Gre za izbiro med javnopravnim ali zasebno pravnim modelom, 
med kariernim in pozicijskim modelom in med odprtim in zaprtim modelom.  
 
Nesporno je, da se je položaj javnih uslužbencev z zakonom o javnih uslužbencih in na 
podlagi podzakonskih predpisov opredelil kot različen od zaposlenih v zasebnem sektorju. 
Razlike pa izhajajo iz posebnosti, ki so povezane z položajem in naravo delodajalca, ki ga 
pri javnem uslužbencu predstavlja država in lokalna samouprava (Bohinc, 2004, str. 14). 
Zasebno pravni modeli urejanja uslužbenskih razmerij izenačuje obravnavo javnih 
uslužbencev z zaposlenimi v zasebnem sektorju. Za javne uslužbence po tem modelu ne 
obstaja posebna zakonodaja. Pri tem gre za vprašanje, naj se urejajo pravice in 
obveznosti enotno za vse zaposlene ali posebej za zaposlene v zasebnem sektorju. Pri 
tem gre tudi za razlikovanje med urejanjem delovno pravnega razmerja kot 
dvostranskega, zasebno pravnega in pogodbenega razmerja med delavcem in 
delodajalcem in pa urejanjem delovno pravnega razmerja kot javnega razmerja, ki je 
utemeljeno na oblastnem aktu (Bohinc, 2004, str. 32). Izenačitev modelov razen 
primerljivosti z zasebnim sektorjem glede na specifične naloge in vlogo javnih 
uslužbencev v javnem upravljanju prinaša več dvomov in vprašanj  kot pa prednosti.  
Stalna, profesionalna in spoštovana upravna služba mora temeljiti na etiki javne službe, 
politični nevtralnosti, uslužbenskih razmerjih, pravni vezanosti in odgovornosti javnih 
uslužbencev do uporabnikov  ter merilu sposobnosti kot odločilnemu merilu za sprejem in 
napredovanje v upravni službi (Haček, 2001, str. 51). Naštete vrednote javne službe pa se 
bodo le težko zavarovale na način zasebno pravnih delovnih razmerjih s pogajalsko 
svobodo dogovarjanja pri urejanju medsebojnih delovnih pravic in obveznosti, kljub 
državni regulativni intervenciji (Haček, 2001, str.  53).  
 
Javno pravno urejanje delovnih razmerij pa za razliko od zasebno pravnega urejanja 
pomeni, da se ta razmerja urejajo na podlagi posebnih pravil predpisov, ki predstavljajo 
del javnega upravnega prava. Glavna značilnost tega modela je odsotnost pogodbene 
svobode med javnim uslužbencem in delodajalcem, ki predstavlja državo pri sklepanju 
delovno pravnih razmerij. Pri tem delodajalec kot suveren enostransko določa pravice in 
obveznosti. V preteklosti, ko pravice delavcev v zasebni sferi niso dosegle ravni pravnic 
zaposlenih v javnem sektorju, je to za zaposlene v javnem sektorju pomenilo prednost 
(Haček, 2001, str. 53). V času, ko pa se tudi v javnem sektorju vedno bolj implementirajo 
oblike delovanja zasebnega sektorja, pa izginjajo tudi posamezne razlike med 
javnopravnim in zasebnopravnim modelom delovno pravnih razmerjih v javnem sektorju. 
Tako se v javno pravna delovna razmerja spreminjajo na dveh ravneh. Pravni položaj 
javnih uslužbencev se vse bolj ureja duelno, kar pomeni, da splošni sistemi urejanja 
povzemajo zahteve in specifike javnega sektorja, posebni deli pa prevzemajo inšitute in 
mehanizmi delovno pravnega urejanja iz zasebnega sektorja. Po drugi strani pa se vedno 
bolj uvrščajo vsebine zasebnega delovnega prava v pravo uslužbenskih razmerij in se 
širijo dogovorni mehanizmi določanja pogojev za delo, kar predstavlja sodobne oblike 
ravnanja z zaposlenimi, ko se delodajalec in predstojnik dogovarjata za razvoj pogojev 
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dela za doseganje večje učinkovitosti. Slednje predstavlja pomemben vidik 
profesionalizacije profesije uradništva s sodobnim konceptom ravnanja zaposlenimi.  
 
Drugo področje urejanja uslužbenskih razmerij predstavlja izbira med kariernim ali 
pozicijskim modelom.  
Karierni model je uveljavljen v sistemih, kjer uslužbenska razmerja predstavljajo ureditev s 
posebnimi predpisi. V tem modelu uslužbenci vstopajo na najnižja delovna mesta in 
napredujejo v skladu z zakonskimi pogoji, ki vključuje obvezno dodatno izobraževanje, pri 
čemer so izkušnje v zasebnem sektorju manj pomembne. Zaposlitve v kariernih sistemih 
so mogoče na vstopnih mestih v posameznih kariernih razredih. Pri tem so karierni nazivi 
ločeni od položajev,  pri tem pa obstajata dve strukturi, eno predstavljajo uradniški nazivi 
in drugo uradniška mesta oz. položaji (Haček & Bačlija, 2007, str. 147).  
Ostale značilnosti kariernega modela predstavljajo: postopki zaposlovanja, ki so določeni 
s pravnimi predpisi, usposabljanje in izpopolnjevanje za karierno napredovanje javnih 
uslužbencev, ki ga izvajajo posebne izobraževalne institucije, v okviru kariernega sistema 
se izvajajo javne objave prostih delovnih mest, običajno gre za stalnost zaposlitve in 
razvoj kariere od prve zaposlitve do upokojitve, napredovanje se izvaja po določenih 
napredovalnih sistemih, ki so povezani plačnimi sistemi,  za uslužbence so oblikovane 
posebne pokojninske sheme, opredeljene so oblike dolžnega ravnanja uslužbencev in 
predvidene disciplinske in ostale odgovornosti za kršitve, vključene pa so tudi oblike 
sodelovanja sindikatov pri urejanju delovno pravnih vprašanj, ki se nanašajo na javne 
uslužbence (Auer, Demmke & Polit, 1996, str. 129─130). Čisti karierni sistem se 
prepoznava kot tog in zaprt, predstavlja pozitivno izbiro in motivacijo ljudi, da ostajajo v 
upravi (Haček & Bačlija, 2007, str. 147). Prednost je tudi v izkoriščanju in razvoju 
kadrovskih kapacitet znotraj uprave s sistematičnim in načrtovanim osebnim razvojem in 
napredovanjem javnih uslužbencev ter oblikovanjem profila upravnih strokovnjakov 
(Virant, 1998, str. 202).  
 
Nasprotje kariernega modela oz. zrcalna slika predstavlja pozicijski model, kjer za 
urejanje uslužbenskih razmerij ne obstaja posebno uslužbensko pravo, temveč so 
razmerja urejena s splošno zasebno pravnim pravom. Značilnosti pozicijskega sistema 
predstavljajo elementi, ki omogočajo, da je vstop v sistem javnih uslužbencev mogoč na 
vseh delovnih mestih, pri čemer so potrebne za posamezna delovna mesta posebne 
sposobnosti in veščine, ni pa predpisana posebna izobrazba, postopki zaposlovanja 
potekajo na podlagi splošne delovno pravne zakonodaje, pri čemer ni obveznosti javne 
objave prostih delovnih mest, napredovanje in usposabljanje in izpopolnjevanje znotraj 
javnega sektorja ni urejeno na način, kot ga poznamo v kariernem modelu, na predpisan, 
obvezen in formaliziran način, temveč se usposabljanje izvaja na podlagi 
samoiniciativnosti razvijanja znanja za doseganje boljših rezultatov dela, odsotnost 
formaliziranih oblik napredovanja pa vzpodbuja motivacijske oblike za doseganje 
kariernega napredovanja, pravice in obveznosti javnih uslužbencev so primerljive z 
zasebnim sektorjem, podlaga za napredovanje pa so rezultati dela in individualnih 
pogajanj (Auer, Demmke & Polit, 1996, str. 129─130). Sistem javnih uslužbencev 
najpogosteje predstvlja kombinacijo kariernega in pozicijskega modela. Primerjava med 




Tabela 5: Primerjava med pozicijskim in kariernim modelom  










vstop v službo katerokoli delovno mesto vstopno uslužbensko 
mesto določene kariere 
zaposlovanje na višja 
delovna mesta 
odprto za vse odprto le za javne 
uslužbence 
napredovanje ni zakonsko urejeno zakonsko urejeno 
splošne značilnosti odprtost do zasebnega sektorja, 
mobilnost 
zaprtost 
Vir: Virant (1998, str. 202) 
 
Slovenski sistem javnih uslužbencev predstavlja podobno kot v državah EU kombinacijo 
med pozicijskim in kariernim sistemom. (Virant, 1998: 202). Čistih pozicijskih in čistih 
kariernih sistemov v praksi skorajda ni mogoče najti, saj vsi uslužbenski sistemi do 
določene mere upoštevajo možnost napredovanja ali zaposlovanja na podlagi natečaja 
tudi iz zasebnega sektorja (Haček & Bačlija, 2007, str. 170).  
 
Kombinacija pozicijskega in kariernega sistema v slovenskem uslužbenskem sistemu je 
nastala tudi na podlagi predloga ekspertne skupine PHARE (Virant, 1998, str.202).  Po 
tem predlogu velja karierni sistem za vsa uslužbenska mesta, razen za najvišja vodstvena 
in strokovna, kjer je zagotovljena odprtost do zasebnega sektorja.  
Na ta najodgovornejša mesta se zaposluje na podlagi javnega natečaja, kar omogoča 
vstop tudi iz zasebnega sektorja (Virant, 1998, str. 203), kar predstavlja princip 
pozicijskega modela in  omogoča zaposlovanje najbolj sposobnih in ustvarjalnih ljudi.  
Elementi kariernega sistema v sistemu javnih uslužbencev pa predstavlja tudi ločitev 
delovnih mest in položajev, možnost napredovanja na delovnem mestu in sistem 
usposabljanja ter izpopolnjevanja, preko katerega pridobiva uslužbenec kompetence za 
kvalitetnejše delo in s tem doseganje rezultatov za napredovanje. Podlaga tega je letni 
pogovor vodje, ki ga vsako leto opravita neposredno nadrejeni in uslužbenec s ciljem 
določitve razvojnih ciljev za uspešnejše delo.  
 
Element kariernega sistema predstavlja obveza imenovanih uslužbencev na položaj, da v 
15 mesecih od imenovanja pridobijo določena funkcionalna znanja po programu, ki ga 
predpiše minister za javno upravo. Zakon o javnih uslužbencih iz leta 2003 je kot 
pomemben element kariernega sistema določil obvezo opravljanje državnega izpita iz 
javne uprave za uslužbenske nazive univerzitetne ali visoko strokovne zahtevnosti, za 
nazive nižjih ravni zahtevane izobrazbe pa strokovni upravni izpit. Novela zakona iz  leta 
2008 je obveznost črtala (89.čl. Uradni list (ZJU-D), št.65/2008), predlog delovnega 
gradiva zakona o javnih uslužbencih iz leta 2016 pa predvideva ponovno uvedbo 
strokovnega izpita oz. državnega izpita iz javne uprave in predlaga novo vzpostavitev 
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obdobnega strokovnega izpopolnjevanja znanja javnih uslužbencev ( Primerjava med ZJU 
in ZJU─1, delovno gradivo, MJU, str.106). 
 
Tretje področje urejanja uslužbenskih razmerij pa je razlikovanje med odprtim in zaprtim 
modelom, ki deloma izhaja iz vsebine pozicijskega in kariernega pristopa v uslužbenskem 
sistemu. Razlikovanje med odprtim in zaprtim modelom se kaže predvsem pri ureditvi 
napredovanja. Tipičen odprt sistem pomeni, da v javni upravi ni napredovanja in da se vsa 
delovna mesta zapolnjujejo na podlagi javnega natečaja, na katera enakovredno 
kandidirajo osebe iz javnega in zasebnega sektorja. Javnemu uslužbencu napredovanje 
ni zagotovljeno, odvisno je od njegove uspešnosti v izbirnem postopku zasedbe 
posameznega delovnega mesta. Zaprt klasični karierni sistem pa pomeni, da lahko 
delovna mesta zapolnjujejo le osebe, ki so v javnem sektorju že zaposlene. Uslužbenski 
sistemi običajno napredovanje in zaposlovanje omogočajo na podlagi natečaja tudi iz 
zasebnega sektorja, tako da to omogoča kombinacijo obeh sistemov, dvig konkurenčnosti 
pri zaposlovanju in dvig ravni usposobljenosti kandidatov za zasedbo delovnih mest.  
 
5.3  UPRAVLJANJE S ČLOVEŠKIMI VIRI IN KARIERNI SISTEM 
 
Prizadevanje za odprt in bolj ali manj decentraliziran upravljavski model javne uprave, ki 
naj bi nadomestil klasično (praviloma togo) hierarhijo, je skupno prizadevanje različnih 
upravnih reform zadnjih dveh desetletij (Kovač, 2000, str. 280). Pri tem so se številne 
strukturne reforme osredotočile na spremenjeno zunanje okolje, v katerem deluje sistem 
javne uprave v skladu s sodobnimi družbenimi, političnimi in kulturnimi spremembami. 
Spremembe notranjega okolja delovanja upravnih sistemov so se dotikala vprašanja večje 
učinkovitosti, racionalnosti, odprtosti, predvidljivosti delovanja, zanesljivosti idr. zahtev, ki 
jih je od delovanja javne uprave zahtevala demokratična javnost. Glavnina sprememb je 
bila posvečenih pričakovanju uporabnikov do novosti v številnih dimenzijah storitev 
javnega sektorja. Bistveno manj pozornosti pa je bilo deležno notranje okolje upravnih 
sistemov, ki ga v najpomembnejšem delu predstavljajo nosilci teh aktivnosti, t.j. zaposleni 
uradniki. Kot so bile prepoznane spremenjene zahteve javnosti, so bile pogosto prezrte 
spremenjene zahteve in pričakovanja javnih uslužbencev. Povečana kompleksnost 
njihovega dela je zahtevala njihovo večjo strokovno usposobljenost, zaposleni čutijo 
upravičenost do večje stopnje avtonomije pri delu, načela izvajanja upravnega dela več ne 
temeljijo na dolžnostih, temveč na samorazvoju, osnova spodbud in nagrad za usmerjanje 
in motivacijo zaposlenih nadomešča ukaze in sankcije (Kovač, 2000, str. 280). 
 
Upravljavske reforme javne uprave so vse bolj vključevale tudi upravljavske reforme na 
področju upravljanja človeških virov. Za vzpostavitev moderne uprave tako ni bilo dovolj le 
spremeniti zakonodajo, pač pa spremeniti tudi prakse in odnos na področju upravljanja 
človeških virov, ki ga v javni upravi predstavlja sistem javnih uslužbencev.  
Sistem javnih uslužbencev, ki je determiniran s posebnimi pravnimi normami, ima za cilj 
vzpostavitev razmer, v katerih bodo vrhunsko usposobljeni ljudje motivirani za zaposlitev 
in profesionalni razvoj v državni upravi (Virant, 2000, str. 372). 
 
Če je zakon o javnih uslužbencih, ki je bil sprejet leta 2003, razmeroma dobro definiral 
strukture ravnanja z ljudmi, pa so obstajale odprte strokovne, vsebinske in postopkovne 
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podlage ter organizacijski ukrepi za uvedbo enotnega sistema upravljanja s človeškimi viri 
v državni upravi (Stare, 2003, str. 392). 
Poskus oblikovanja enotnega modela upravljanja s človeškimi viri v državni upravi, ki ga je 
izdelala Skupina za uvedbo upravljanja človeških virov v upravo pri Vladi Republike 
Slovenije,15  je leta 2003, izpostavil nekaj temeljnih kriterijev za uspešnost modela (Stare, 
2003, str. 392─393):  
1) Kot ključno merilo upravljanja z ljudmi je postavljeno načelo profesionalnosti delovanja 
v javni upravi vsakega posameznika, pri čemer morajo biti vsa ravnanja strokovno 
utemeljena.  
2) Delovanje na področju upravljanja s človeškimi viri mora biti skladno med različnimi 
ravnemi: delovne skupine, vodenje, zaposleni, posamezne dejavnosti pa morajo biti 
usklajene z delovanjem upravne organizacije. 
3) Model upravljanja z ljudmi mora razvijati skupinski duh v upravnih organizacijah, s 
čimer je vsak posameznik poklican k oblikovanju sodobne organizacije in njenemu 
predstavljanju navzven in navznoter. 
4) Ravnanje z zaposlenimi mora spodbujati inovativnost in razvoj zaposlenih, kar je ključ 
do razvoja in uspeha uprave in njenega delovanja.  
5) Pomembno je načelo gospodarnosti, ki ga predstavlja stroškovna učinkovitost in 
ekonomska upravičenost delovanja modela upravljanja s človeškimi viri.  
 
Elementi predloga modela upravljanja s človeškimi viri, ki izpostavljajo profesionalizacijo, 
skladnost delovanja, skupinski duh oz. zavezanost skupnim ciljem, inovativnost, razvoj in 
načela gospodarnosti, sledijo spoznanjem, da je delovanje uprave odvisno predvsem od 
ljudi, ki so v njej zaposleni in opravljajo upravne in druge naloge. Tisto kar zagotavlja 
uspešno, učinkovito in odgovorno delovaje uprave, je čim večja harmonizacija delovanja 
posameznika in upravne organizacije, v kateri je posameznik zaposlen (Brezovšek & 
Haček, 2002, str. 11). Kot v zasebnem sektorju, tudi v javni upravi govorimo o kadrovskih 
virih, s katerimi opredeljujemo zaposlene, njihove sposobnosti, znanja, motiviranost, 
vrednote itd, kot tudi njihovo navezanost na skupino, organizacijo, pripravljenost za 
sodelovanje ipd. (Možina, in drugi, 1998, str. 3). 
 
Tako upravljanje človeških virov (tudi upravljanje ali ravnanje s človeškimi viri, 
menedžment kadrovskih virov, kadrovska politika idr.) predstavlja cel sklop najrazličnejših 
dejavnosti v smislu zadovoljitve interesov organizacije in posameznika. Obsega 
načrtovanje kadrovske politike, načrtov zaposlovanj, usposabljanj, zaposlovanje, 
imenovanja, razporejanja, plačno politiko, ugotavljanje delovne uspešnosti, nagrajevanje, 
napredovanje, usposabljanje, razvoj sistema participacije (Kovač, 2002, str. 239; 2000, 
str. 18). Upravljanje človeških virov predstavlja strateški in skladni pristop k ljudem, ki 
individualno in timsko prispevajo k ciljem organizacije. Pri tem glavne karakteristike 
pristopa k upravljanju človeških virov predstavljajo (Gostinčar, 2010, str. 72):  
1) Izpolnjevanje potreb strateškega pristopa k upravljanju človeških virov, s katerim se 
dosega ujemanje med poslovno strategijo in strategijo človeških virov.  
                                               
15 Sklep Vlade RS o ustanovitvi Delovne skupine za uvedbo upravljanja človeških virov v upravo, 
št. 117-92/2001 z dne 20.12.2001 
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2) Obstoj celovitega in usklajenega pristopa za zagotavljanje podpore politike 
zaposlovanja in prakse skozi vključevanje politike in prakse upravljanja človeških 
virov.  
3) Pomen zavezanosti upravljanja s človeškimi viri k poslanstvom in vrednotam 
organizacije.  
4) Zaposlenim je treba omogočiti priložnosti za učenje in s tem razvoj učeče se 
organizacije.  
5) V skladu s konceptom strategije človeških virov zaposleni predstavljajo vir 
konkurenčnih prednosti organizacije.  
6) Zaposleni delijo z organizacijo iste interese, ni pa vedno nujno, da ti interesi 
sovpadajo. 
7) Za uspešnost in izvajanje upravljanja človeških virov so odgovorni vodilni menedžerji.  
 
Seveda koncept upravljanja s človeškimi viri v zasebnem kot javnem sektorju ni samo 
univerzalni in enoznačen koncept enega od pomembnih strateških delov upravljanja 
organizacije, temveč je še kako pogojen z različnimi situacijskimi dejavniki: kulturo, ki 
določa sistem formalnih institucij z vsebino lastniških razmerij, zakonodajo, vzorci 
participacije zaposlenih v organizaciji, pa tudi s konteksti gospodarskega, političnega in 
socialnega razvoja držav. Kontekstualni pristopi k proučevanju upravljanja s človeškimi viri 
ugotavljajo med posameznim državami velike razlike v dimenzijah individualizma, 
kolektivizma, stopnji negotovosti, obravnave in distribucije moči, režimov obravnave 
blaginje, od individualne do kolektivne naravnanosti, izogibanju negotovosti, 
predpostavljajo, da za posamezne države veljajo specifični dejavniki, ki vplivajo na 
vedenje posameznikov in organizacij in tako povzročajo razlike v organizaciji, strategiji in 
praksi upravljanja s človeškimi viri (Ignjatovič & Svetlik, 2004, str. 13─15). Slovenske 
organizacije imajo v primerjavah z organizacijami drugih držav zaprt in neprožen sistem 
upravljanja s človeškimi viri, v katerem primanjkuje usmerjenosti na trg delovne sile, 
prožnejših oblik zaposlovanja, metod razvoja karier in napredovanja, pridobivanje izkušenj 
v tujini idr. (Ignjatovič & Svetlik, 2004, str. 30).  
 
Ko so se v organizacijah zasebnega sektorja po letu 1990 začele korenite strukturne 
spremembe na podlagi sprememb na področju tehnologije in informacijske tehnologije, 
procesi decentralizacije s ploščenjem organizacijskih ravni in razdruževanjem, so vse te 
spremembe vplivale tudi na razvoj in funkcije upravljanja s človeškimi viri (Andolšek & 
Štebe, 2004, str. 36). Po eni strani je področje upravljanja s človeškimi viri prepoznano kot 
odločilni dejavnik uspešnosti organizacij in se je kot strateška funkcija preselilo v najvišja 
odločevalska telesa v organizaciji, po drugi strani pa je veliko operativnih nalog in 
odločitev prešlo v roke neposrednih vodij, ki predstavljajo celoten menedžment, hkrati pa 
so z zaposlenimi v nenehnem stiku. S tem se je delovna obremenitev neposrednih vodij 
povečala, pogosto pa ti niso dovolj izobraženi in usposobljeni za prevzemanje novih nalog 
na področju ravnanja z zaposlenimi, zaposleni pa so postali kritični do slabega upravljanja 
in komuniciranja z njimi, kar se je odražalo z zmanjšanjem pripadnosti in morale (Hyman, 
1999, str. 9 -19). Prenos nalog upravljanja s človeškimi viri na linijske vodje, ki izhaja iz 
potrebe za nenehno skrb in razvoj človeških virov v celotni organizaciji, imenujemo 
devolucija (Brewster & Larsen, 1992, str. 409─434). Problemi devolucije pa pogosto 
predstavljajo pomanjkanje časa linijskih vodij oz. neposredno nadrejenih vodij zaposlenih 
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in predvsem pomanjkanje znanja za upravljanje teh nalog (Hoofendoorn & Brewster, 
1992, str.  4 – 11).  
 
Tudi upravljanje s človeškimi viri, ki je določeno s sistemom javnih uslužbencev 
predstavlja oblike procesov devolucije na način, kot je to prisotno v zasebnem sektorju. 
Pri kariernem razvoju javnega uslužbenca ima pomembno vlogo njegov neposredno 
nadrejeni vodja in od ravni njegove kompetentnosti na področju ravnanja s človeškimi viri 
je odvisna kvaliteta identifikacije ciljev kariernega razvoja javnega uslužbenca s 
poslanstvom in ciljem upravne organizacije. Pri tem je temeljno vprašanje kako 
instrumenti upravljanja človeških virov, ki jih vsebuje sistemska zakonodaja s področja 
javnih uslužbencev, uresničujejo in zagotavljajo razvoj uradniške kariere.  
Gre za bistvo kariere, ki ga predstavlja povezovanje kariere posameznika s potrebami 
organizacije (DeSimone & Harris, 1998, str.  347).  
 
Koncept kariere se je tudi spreminjal; če je bil v sedemdesetih letih prejšnjega stoletja 
razumljen kot napredovanje posameznika na vedno zahtevnejše in odgovornejše položaje 
in v osemdesetih letih kot osebno prizadevanje na področju poklicnega dela, danes 
načrtovanje kariere predstavlja način zadovoljevanja osebnih delovnih ambicij, pri čimer 
kariera dobiva vse bolj nevtralen pomen pri opredeljevanju poklicne poti (Možina, in drugi, 
1998, str. 73). Sodobne opredelitve kariero vse manj vežejo na posamezne poklice z 
visokim statusom v katerih je omogočeno hitro napredovanje, temveč kot zaporedja 
različnih del, ki jih posamezniki opravljajo v svojem življenju. Prav tako kariera ne 
predpostavlja le vertikalno pomikanje oz. napredovanje v organizaciji, temveč tudi delovni 
horizontalni razvoj, ki ni nujno povezan z napredovanjem. Kariera posameznika tudi vse 
manj pomeni, da je vezana le na eno vrsto dela ali na delovno pot le v eni organizaciji, 
temveč lahko vključuje več različnih področij v večih organizacijah. Vse manj je pri razvoju 
kariere odločujoča organizacija, posamezniki prevzemajo sami aktivno vlogo in 
odgovornost usmerjanja lastne kariere (Feldman & Arnold, 1985, str.  68 – 69).  V pogojih, 
v katerih vrednote lojalnosti in stabilnosti zaposlitve posameznikov niso več v ospredju, 
temveč jih nadomeščajo razvoj in potrebe individualnega razvoja potencialov 
posameznika, se mora spreminjati tudi način upravljanja s človeškimi viri, ki ne more več v 
središče postavljati zgolj potrebe organizacije, temveč predvsem tudi individualna 
pričakovanja kariernega razvoja posameznika (Dessler, 2003, str. 274).  
 
Karierne oblike kot temeljni principi razvoja osebne kariere, ki jih razlikuje Kanter (1989) 
so birokatska, profesionalna in podjetniška karierna oblika (Brečko, 2006, str.  39 – 43).  
Za organizacije javne in državne uprave je značilna birokratska kariera, kjer so karierne 
pozicije posameznika definirane in hierarhično strukturirane. Posameznik se preko 
sistema napredovanja, ki lahko pomeni spremembo vsebine ali obseg nalog, lahko pa tudi 
delovnega okolja, pomika po hierarhični lestvici, kar mu prinaša ugodnosti, ki so povezane 
z višjo pozicijo. Pri birokratski karierni obliki se izpostavlja predvsem varnost zaposlitve, 
pa tudi napredovanje, ki je večinoma odvisno od formalne izobrazbe ter delovne dobe. 
Ocenjujemo, da je takšno opredeljevanje s spremembami v delovanju javnega sektorja, s 
tem pa tudi delovno pravnih razmerij zaposlenih v javnem sektorju preveč enostransko in 
posplošeno. V času velike občutljivosti javnosti do delovanja, predvsem pa tudi do napak 
javnih uslužbencev pri upravnem in ostalem delu, tudi varnost zaposlitve ni 
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neproblematični aksiom, pa tudi zgolj formalna izobrazba in delovna doba ni noben 
osnovni element napredovanja, predvsem pri položajnih delovnih mestih, kjer pozicijski 
sistem predstavlja popolno odprtost konkurenci zasebnega sektorja pri iskanju najboljšega 
kadra.  
 
Profesionalna kariera je povezana s posedovanjem in razvojem znanja, ki daje nosilcu 
profesije tudi visok družbeni status in ugled v javnosti. Zato kot profesionalne kariere 
prepoznamo profesije v zdravstvu, izobraževanju, raziskovanju. Razvoj profesionalne 
kariere se ne odraža nujno v novih in višjih nazivih. Bistvena je akumulacija znanja in 
izkušenj, kar predstavlja napredovanje v stroki. Učinkovit karierni sistem v javni upravi 
mora uravnotežiti razvoj profesionalnega znanja v kombinaciji s formalno izobrazbo in 
delovno dobo. Pri tem se postavlja tudi vprašanje senioritete in generacijske 
uravnoteženosti v uslužbenskem sistemu, ki mora upoštevati stabilnost in izkušenost 
upravljavskega sistema in vključevanje novosti in spremenjenih pričakovanj javnosti do 
delovanja upravnega sistema. Stabilnost razvoja profesionalne kariere v veliki meri določa 
tudi stopnjo avtonomije uradništva do politike.  
 
Pri podjetniški karieri gre za doseganje večje odgovornosti in povečevanje moči, kar se 
kaže v rasti podjetja in zaslužka. Razvoj podjetniške kariere se ne kaže v spremembi 
delovnega mesta ali naziva, temveč v razvoju podjetja. Posamezniki s podjetniško kariero 
iščejo nova znanja in izzive, da lahko postanejo uspešnejši od konkurence.  
Sistem javnih uslužbencev pravno ureja možnost razvoja kariere, ki v osnovi določa 
birokratsko kariero. Toda s spreminjanjem delovanja javne uprave, ki se spreminja glede 
na zahteve in pričakovanja tako zunanjega kot notranjega okolja pa se značaj tipične 
birokratske kariere vse bolj modificira tako z elementi profesionalne kot elementi 
podjetniške kariere, pač glede na specifične naloge in vloge, ki jo upravni sistem ima v 
družbi. V birokratski karierni obliki ima pridobivanje znanja in sposobnost reševanja novih 
problemov vedno večjo vlogo in tudi birokratski sistem napredovanja ni mogoč brez 
izkazanih rezultatov in inovativnih rešitev, kar je značilnost podjetniške karierne oblike.  
Pri splošni karierni poti posameznika razlikujemo med interno oz. notranjo kariero, ki 
predstavlja posameznikovo zasnovo njegove delovne kariere in eksterno oz. zunanjo 
kariero, ki predstavlja razvojne stopnje napredovanja posameznika v poklicu oz. 
organizaciji. (Schein, 1990: 9). 
 
Z vidika obravnave kariernega sistema v uslužbenskem sistemu je pomembno 
razlikovanje med horizontalno in vertikalno kariero. Horizontalna in vertikalna oblika 
kariere izhaja iz spoznanja, da delovna karierna ni zgolj vertikalno napredovanje, ali pa 
napredovanje na položajna oz. vodstvena mesta, temveč je pomemben razvoj 
strokovnega področja, ki ga opravlja posameznik (Brečko, 2006, str. 44). Medtem ko 
vertikalna kariera pomeni pomik posameznika po vertikalni lestvici organizacije ali 
priznanih položajih družbe navzgor, z večjo odgovornostjo, ugledom in vplivom, pa tudi 
materialnimi ugodnostmi, pa horizontalna kariera pomeni predvsem osebnostni in 
strokovni razvoj posameznika z novimi delovnim izzivi, ki ne spreminja svojega položaja 
ali naziva v organizaciji oz. družbi. S tega vidika predstavlja horizontalno napredovanje 
profesionalne oblike kariere (Brečko, 2006, str. 44). Sodobno upravljanje človeških virov v 
organizaciji mora vključevati tako vertikalne kot horizontalne oblike kariernega razvoja, saj 
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prav vsi posamezniki vedno ne želijo napredovati na vodstvena delovna mesta, 
pomembno pa je, da je njihov strokovni razvoj tudi materialno stimuliran.  
 
Še bolj pa je pomembno, da upravljanje s človeškimi viri temelji na definiranem 
kompetenčnem modelu, ki na podlagi sistema kompetenc za posameznika ugotavlja 
najprimernejšo obliko razvoja njihove kariere tako z vidika lastne notranje kariere, ki jo 
prepozna posameznik, in zunanje kariere, ki jo  določa organizacija za svojo uspešnost. 
Sodobno upravljanje s človeškimi viri predstavlja sklop najrazličnejših dejavnosti, ki imajo 
za cilj zadovoljiti interese tako organizacije kot posameznika (Haček, 2015, str. 112). 
Središče skupnih interesov organizacije in javnega uslužbenca pa predstavlja koncept 
kariernega razvoja. Sistem, ki vzpostavi ustrezno karierno usmerjanje uslužbencev z 
instituti, ukrepi, postopki in načini z organizacijskimi cilji, vrednotami in zahtevano 
učinkovitostjo organizacije, so lahko uspešni.  
 
Bagonova ugotavlja, da je razvoj kariere v državni upravi določen s posameznimi elementi 
(Bagon, 2003, str. 11): 1) z letnim pogovorom s sodelavcem, v katerem neposredno 
nadrejeni na sistematičen in strukturiran način presoja razvoj človeških virov, znanje, 
sposobnosti, interesna področja, delovne zmožnosti uslužbenca in njegove cilje usklajuje 
s cilji organizacije; 2) z načrtnim in usmerjenim izobraževanjem, usposabljanjem in 
izpopolnjevanjem uslužbencev, ki je podlaga za delovni in osebni razvoj uslužbenca in 
boljše delovanje organov; 3) z ocenjevanjem delovne uspešnosti, ki predstavlja sredstvo 
za spodbujanje storilnostne in učinkovite naravnanosti posameznika, ki z  denarno 
stimulacijo nagrajuje prispevek k rezultatom organizacije; 4) s sistemom napredovanja, 
predstavlja osnovo kariernega razvoja za zaposlene v javni upravi, ki se glede na status 
uslužbencev (uradniki in ostali) razlikuje glede na vertikalno oz. horizontalno 
napredovanje oz. napredovanje v nazive oz. napredovanje v plačne razrede.  
 
Letni pogovor predstavlja enega ključnih elementov uslužbenskega sistema za razvoj 
kariere javnih uslužbencev. Zakon o javnih uslužbencih določa, da mora nadrejeni 
spremljati delo in kariero uradnikov in z njimi vsaj enkrat letno opraviti razgovor o 
konkretnih temah, ciljih in rezultatih dela, s čimer se vzpostavljajo pogoji za njegovo 
strokovno usposobljenost, razvojni potencial in delovno uspešnost. Cilj razgovora je, da 
se na podlagi dogovora o kariernem razvoju posameznika doseže njegovo večjo 
usposobljenost, kar lahko zagotovi učinkovito javno upravo (Bagon, 2003, str. 3). Letni 
razgovor vključuje tudi dogovor o potrebah izobraževanja, usposabljanja in nudi podlago 
za izdelavo programov ciljnega usposabljanja, pa tudi pričakovanih delovnih rezultatih za 
prihodnost (Šturm, 2005, str.17).  Predstavlja celovit vpogled v preteklost, predvsem pa 
tudi v prihodnost razvoja zaposlenih.  
 
Razgovor kot orodje kariernega razvoja uradnika predstavlja devolucijo kadrovske funkcije 
na srednjo odločevalsko raven (npr. vodjo oddelkov), pri čemer se postavlja več vprašanj  
kot zadovoljivih odgovorov. Ob začetku uvajanja tega orodja, v letu 2004, so bila 
vzpostavljena velika pričakovanja, ki pa vedno niso imela realne osnove v odnosu med 
pričakovanji uradnikov in možnostjo organizacije za izpolnitev. Problemska področja,  ki 
so bila izpostavljena (Bagon, 2010, Špenko, 2010, Šturm, 2006) pri uporabi tega orodja, 
so: 1) Kvalitetno vodenje lastnih razgovorov od neposredno nadrejenih zahteva veliko 
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časa, ki jim ga ob rednem delu lahko primanjkuje ali pa nimajo interesa, da ga namenijo 
za kvalitetno izvajanje zadolžitve. 2) Med vodjem in podrejenim mora za kvalitetno 
vodenje razgovora obstajati odnos sodelovanja, zaupanja in zavezanosti skupnim ciljem, 
kar pa je v pogojih konkurenčne naravnanosti med zaposlenimi, ki jo spodbujajo prakse iz 
zasebnega sektorja, lahko problematično, prav tako lahko zaznavamo favoriziranje 
individualnih kariernih ciljev, glede na lojalnost organizaciji in nenazadnje sodelavcem in 
vodjem. 3) Neposredni vodje lahko prevzamejo nerealne obljube izpolnjevanja ciljev, 
dogovorov, ki niso v skladu s finančnimi cilji organizacije. Letni pogovori ob teh problemih 
lahko postanejo zgolj administrativni mehanizmi brez otipljivih rezultatov, ali celo 
nasprotno, za motivacijo zaposlenih in izboljševanje delovanja organizacije. 4) Enotnost 
kariernega sistema javnih uslužbencev se praktično razprši v posamičnih pristopih 
neposredno nadrejenih po posameznih upravnih organih. Predlog rešitve glede na 
navedene dileme mora predstavljati enotni kompetenčni model za javne uslužbence, za 
različne ravni in vsebine dela. Kompetenčni model tako lahko postavi enotne standarde 
kariernega razvoja, ki bo v pomoč tudi pri vodenju letnih razgovorov, ki jih izvajajo 
nadrejeni.  
 
Tako kot strokovnost in znanje uradniške profesije predstavlja osnovni element 
zanesljivosti delovanja javne uprave na sistemski ravni, tako je razvoj strokovnosti in 
znanja uradnika osnovni element njegovega kariernega razvoja. Okolje, v katerem deluje, 
se nenehno spreminja in razvoj njegovega poklicnega znanja vzpostavlja na sistemski 
ravni profesionalizacijo javne uprave, na individualni ravni pa razvoj kariere. Praktično 
poklicno znanje predstavlja osnovni element profesionalizacije in vpliva tudi na vse vidike 
kariernega razvoja. Glavni namen izobraževanja in usposabljanja zaposlenih v javni 
upravi je pridobivanje novega, dodatnega znanja (Haček & Bačlija, 2007, str. 52). 
Pridobivanje znanja in njegova praktična uporaba pri delu v javni upravi je vključeno v 
sodobni uslužbenski sistem in element upravljanja s človeškimi viri, ocenjevanje in raven 
razpolaganja in uporabe znanja pa je vključeno tudi v karierne sisteme, spremljanje 
kariernega razvoja, možnosti horizontalnih in vertikalnih premikov javnih uslužbencev in je 
zasnovano h kar največjemu razvoju zmogljivosti posameznika (Strategija izobraževanja, 
usposabljanja  in izpopolnjevanja javnih uslužbencev za obdobje 2006─2008, str. 4).  
 
Zakon o javnih uslužbencih razlikuje med izobraževanjem, usposabljanjem ter 
izpopolnjevanjem, pri čemer se izraz izobraževanje uporablja v smislu formalne 
izobrazbe. Čeprav zakon o javnih uslužbencih dodatno izobraževanje uslužbencev, ki je v 
interesu delodajalca, obravnava kot pravico, pa danes zaradi restriktivne politike 
proračunskega financiranja  izobraževanja  kot pridobivanja višje stopnje izobrazbe, ki bi 
ga financiral delodajalec, ne obstaja.  
Zato je glavni poudarek na usposabljanju in izpopolnjevanju javnih uslužbencev, ki ima 
namen da prilagodi njihovo znanje spremembam v notranjem in zunanjem okolju, da 
omogoči horizontalno in vertikalno mobilnost zaposlenih, da poveča motivacijo 
uslužbencev v upravnem sistemu, da se izboljšajo možnosti upravljanja s človeškimi viri, 
da se na ta način vzpodbujajo temeljne vrednote v javni upravi, kot so dostojanstvo, 
enakost, solidarnost, pravičnost, svoboščine idr. Tako je cilj usposabljanja in 
izpopolnjevanja razširitev in izboljšanje sposobnosti javnih uslužbencev, da kar največ 
prispevajo k doseganju ciljev upravne organizacije in tako povečajo učinkovitost njenega 
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delovanja (Strategija, 2006, str. 7). Prav tako pa sta usposabljanje in izpopolnjevanje v 
posredni zvezi z drugimi podsistemi uslužbenskega sistema, kot so ocenjevanje, 
nagrajevanje, napredovanje javnih uslužbencev. Boljša strokovna usposobljenost javnih 
uslužbencev je v razponu med njihovo pravico in dolžnostjo usposabljanja na uradniškem 
delovnem mestu in izpopolnjevanjem lastnega strokovnega znanja po določenih 
programih in napotitvah nadrejenega, predvsem iniciativnost vsakega posameznika, da 
samostojno in samoiniciativno kreira svoj lastni strokovni razvoj in lastno kariero. Letni 
razgovor med uradnikom in nadrejenim je priložnost za pregled opravljenega 
izobraževanja, pa tudi za uskladitev izobraževalnih ciljev v prihodnosti. Strokovno znanje 
se mora v praktični uporabi izkazati z dobrimi rezultati uradniškega dela, ki so potem 
način kariernega napredovanja preko oblik ocenjevanja, napredovanja in nagrajevanja.  
 
Ocenjevanje delovne uspešnosti v javni upravi ima podobno vlogo kot v zasebnem 
sektorju. Menedžmentu predstavlja orodje, katerega namen je, da zaposlenim posreduje 
povratno informacijo o izvajanju in rezultatih njihovega dela. Ta povratna informacija pa 
naj bi zaposlene motivirala za čim boljše delovne dosežke, k pravičnemu razdeljevanju 
dela in nagrajevanju (Možina, in drugi, 2002, str. 261). Veljavna ureditev uslužbenskega 
sistema ima tri vrste ocenjevanja delovne uspešnosti, ki se izvaja na osnovi različnih 
kriterijev, odvisno od namena ocenjevanja, skupni kriterij vsem trem ocenjevanjem pa so 
rezultati dela.  
Prva vrsta ocenjevanja delovne uspešnosti, ki izhaja iz zakona o sistemu plač v javnem 
sektorju, ločuje tri vrste delovne uspešnosti, do katere so upravičeni javni uslužbenci, in 
sicer do redne delovne uspešnosti, delovne uspešnosti iz naslova povečanega obsega 
dela in uspešnosti iz naslova prodaje blaga in storitev. Nagrajevanje redne delovne 
uspešnosti, po katerem je javnemu uslužbencu, ki je pri opravljanju svojih rednih delovnih 
nalog dosegel nadpovprečne delovne rezultate, je zamrznjeno v skladu s politiko 
varčevalnih ukrepov Vlade Republike Slovenije že od leta 2009. Že v času izvajanja je bil 
sistem kritično obravnavan, tako z vidika ohlapne opredeljenosti kriterijev ocenjevanja 
(znanje, strokovnost, kakovost, natančnost, odnos do dela, obseg in učinkovitost, 
motiviranost), ko je bilo razumevanje kriterijev prepuščeno vsakokratni presoji neposredno 
predpostavljenega uradnika in se je v sistemu izpostavila dilema o upoštevanju načela 
pravičnosti in enakosti. Prav tako pa je bil tudi sistem ocenjevanja z določanjem meje med 
pričakovanimi in nadpovprečnimi rezultati preveč ohlapen, da ne bi bil prepuščen očitkom 
subjektivnega ocenjevanja in razvrednotenja namena, z varčevalnimi ukrepi pa je sploh 
ostal motivacijski dejavnik na papirju (Marovt, 2010, str. 20 ─ 21).  
Druga oblika ocenjevanja delovne uspešnosti izhaja iz izplačevanja dodatka k plači zaradi 
dodatnih delovnih obremenitev, pri čemer  je edini kriterij─povečan obseg dela. 
Uslužbenec je upravičen do tega dodatka, če na podlagi dogovora z predstojnikom  
prevzame opravljanje dela, ki ne predstavlja njegovega rednega dela.  
Sistem tega vrednotenja delovne uspešnosti je jasen, razviden, enostaven in razumljiv. 
Višina dodatka in vsebina opravljenega dela, prav tako pa tudi obdobje izplačevanja so v 
pisnem dogovoru jasno opredeljeni, zato to obliko zaposleni sprejemajo kot pravično in 
pošteno obliko nagrajevanja (Bagon, 2010, str. 27).  
Delovna uspešnost iz naslova prodaje blaga in storitev je prepuščena uporabnikom 
proračuna, ki pridobitvijo prihodke s prodajo blaga in storitev na trgu, ki lahko s soglasjem 
ustanovitelja, del tako pridobljenih sredstev uporabijo za plačilo dodatne delovne 
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uspešnosti (Klinar, 2006, str. 75). Seveda ta oblika ocenjevanja delovne uspešnosti ni 
uporabna za dejavnost državne uprave. Ugotovimo lahko, da imajo predstavljene oblike 
ocenjevanja delovne uspešnosti zanemarljiv pomen za karierni razvoj državnega 
uslužbenca in sprememba tega sistema predstavlja v pomenu vpliva na karierni razvoj 
zaposlenih v državni upravi enega večjih izzivov.  
 
Ocenjevanje delovne uspešnosti predstavlja z vidika kariernega razvoja najpomembnejši 
del upravljanja človeških virov. Pri ocenjevanju vodje pretvarjajo organizacijske cilje 
organizacije v individualne cilje oz. naloge, posredujejo svoja pričakovanja uslužbencem 
ob spremljanju njihovega dela, dajejo zaposlenim povratne informacije o njihovih delovnih 
dosežkih z vidika pričakovanj, vodijo in usmerjajo zaposlene da dosegajo delovne cilje oz. 
zahteve, prepoznajo prednosti in slabosti podrejenih in opredelijo, katere vrste razvojnih 
dejavnosti bi zaposlenemu pomagale k izboljševanju delovnih rezultatov (Stare, 2003, str. 
399). Tako poteka ocenjevanje javnih uslužbencev na podlagi prispevka posameznega 
javnega uslužbenca k rezultatom organizacije znotraj javnega sektorja in medsebojnim 
primerjanjem strokovnih in delovnih lastnosti vseh zaposlenih v organizaciji in je ključna 
naloga za napredovanje javnih uslužbencev (Haček & Bačlija, 2007, str. 127). 
Ocenjevanje predstavlja usmerjanje kariernega razvoja, ker javni uslužbenci ne 
napredujejo avtomatično, pač pa na podlagi ocenjenih strokovnih lastnosti.  
Postopek ocenjevanja delovne uspešnosti je natančno določen v Uredbi o napredovanju 
javnih uslužbencev v plačne razrede (2008). Pomembna pridobitev ureditve ocenjevanja 
in napredovanja je, da se za napredovanje v višji plačni razred in za napredovanje v višji 
naziv uporablja ista ocena. Delovna uspešnost se tako oceni vsako leto z ocenami 
odlično, zelo dobro, dobro, zadovoljivo in nezadovoljivo, pri čemer elementi ocenjevanja 
predstavljajo:  rezultati dela, samostojnost, ustvarjalnost in natančnost pri opravljanju dela, 
zanesljivost pri opravljanju dela, kvaliteta sodelovanja in organizacija dela ter druge 
sposobnosti v zvezi z opravljanjem dela ( Priloga III, Podrobnejša opredelitev elementov 
delovne uspešnosti javnega uslžbenca). Obvezen del določanja ocene delovne 
uspešnosti predstavlja seznanitev javnega uslužbenca z oceno, ki ima možnost ,v kolikor 
se z oceno ne strinja, zahtevati preizkus ocene pred komisijo, pri čemer je odločitev 
komisije dokončna. Zoper oceno komisije pa lahko javni uslužbenec uveljavlja sodno 
varstvo. Ocenjevanje delovne uspešnosti z vidika pomena na možnost napredovanja in 
karierenga razvoja posega v občutljivo področje delovnih odnosov, človeške osebnosti in 
dostojanstva, zaupanja in upoštevanja vodstvene hierarhije (Bagon, 2002, str. 9).  
Pri ocenjevanju delovne uspešnosti, kot ga pozna sedanja ureditev uslužbenskega 
sistema, se pojavlja kar nekaj dilem:  
- ocenjevanje se ne more izogniti na subjektivni zaznavi nadrejenega do uslužbenca, 
kar pogosto predstavlja dvom o objektivnosti ocenjevanja,  
- izkazalo se je , da so vodje motivirani, da čim boljše ocenijo sodelavce in jim 
omogočijo napredovanje, kar ni nujno povezano z delovnimi rezultati in kvalitetami 
sodelavcev (Bagon, 2010, str. 28),  
- tako prevladuje določanje najvišjih ocen oz. število odlično ocenjenih uradnikov, da bi 
se vodje izognili zapletom z zahtevami preizkusa ocene, tožbami na sodišču, 
zameram (Špenko, 2010, str. 20), 
- sistem ocenjevanja je opozoril na potrebno dobro usposobljenih vodij za učinkovito 
vodenje in ravnanje z ljudmi (Bagon, 2010, str. 29). 
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Z vidika sistema kariernega razvoja javnih uslužbencev se tako kot temeljna točka 
razvojnih priložnosti in zahtev izkazuje potreba ustrezne usposobljenosti srednjega 
upravnega menedžmenta za uspešno upravljanja s človeškimi viri. Upravne organizacije 
so preveč razpršene, da bi razpolagale z usposobljenimi kadrovskimi strokovnjaki, ki bi pri 
razvoju sodelavcev ustrezno sodelovali z srednjim upravnim menedžmentom  
 
Pravno urejanje sistema napredovanja predstavlja karierni sistem, ki je značilen za 
države, v katerih so uslužbenska razmerja urejena z javnim pravom (Virant, 1998, str. 
203). Napredovanje, ki pomeni pomikanje javnega uslužbenca na odgovornejša in 
zahtevnejša delovna mesta,  je povezano s klasifikacijskim sistemom, v katerem 
napredovanje pomeni pomik na višje delovno mesto ali položaj v klasifikaciji.  
Jasna ureditev sistema napredovanja je pomembna z vidika motivacije in z vidika 
varnosti. Na podlagi motivacije uslužbenec razvija in dokazuje svoje sposobnosti, varnost 
pa je povezana s trajanjem delovne dobe, ker se izboljšuje položaj uslužbenca. Sistem 
odprtega napredovanja je primernejši za doseganje večje motivacije, sistem 
avtomatičnega napredovanja pa izhaja iz principa varnosti. Večina uslužbenskih sistemov 
uporablja kombinacijo odprtega in avtomatičnega napredovanja (Haček & Bečlija, 2007, 
str. 122). Obstoječi karierni sistem javnih uslužbencev razlikuje med vertikalnim 
napredovanejm in horizontalnim napredovanjem uradnikov in drugih javnih uslužbencev, 
ki lahko napredujejo v višji plačni razred. Oba sistema predstavljata možnost 
napredovanja s prehodom na višje delovno mesto  ali pa napredovanje na delovnem 
mestu z višjo plačo. Učinkovit sistem napredovanja, ki mora biti oblikovan tako, da 
zaposlene motivira za njihov strokovni, delovni in osebnostni razvoj, mora imet telei 
lastnosti (Možina, 1998, str. 60): 1) biti mora javen, odprt, pregleden in prilagodljiv ter biti z 
vidika potreb po razvoju kadrov učinkovit; 2) vsebovati mora znana merila napredovanja 
ter zahteve, ki so povezane z izobraževanjem, izpopolnjevanjem in usposabljanjem; 3) 
napredovanje mora biti povezano s povečano zahtevnostjo dela (razširitev dela, bogatitev 
dela, povečana odgovornost); 4) napredovanje mora temeljiti na oceni dotedanje delovne 
uspešnosti posameznika in na oceni njegovih potencialnih razvojnih možnosti; 5) sistem 
napredovanja mora biti povezan in podprt z ustreznim sistemom napredovanja.  
 
Možnost vertikalnega napredovanja predstavlja eno izmed najmočnejših vzpodbud za 
državne uradnike, ki ima včasih prednost pred plačo, ugodnostmi upokojevanja in 
zanimivostjo dela. V okviru kariernega sistema, ki ga predstavlja napredovanje pa mora 
obstajati ravnotežje med formalnimi kriteriji in učinkovitostjo. Med formalnimi kriteriji je 
najlažje uvrstiti delovno dobo, pri tem pa je mogoče vključiti tudi ostale kriterije, kot so 
preizkusi in obnavljanje znanja, da dolžina delovne dobe kot kriterij, ne bi imela negativnih 
učinkov (Ziller, 1995, str. 140).  
Privlačen vidik napredovanja v državni upravi pa predstavlja tudi možnost prehoda 
državnih uradnikov med organi in organizacijami državne uprave, kar postaja vse 
pomembnejše v kontekstu kreiranja evropskih javnih politik. To olajšuje medsebojno 
informiranost in poznavanje problemov, interesov in načinov dela (Ziller, 1995, str. 140 ─ 
141). Po obstoječi ureditvi sistema javnih uslužbencev je napredovanje uradnikov v višji 
naziv in napredovanje uslužbencev in uradnikov v višji plačni razred povezano z njihovimi 




Napredovanje uradnikov v višje nazive na istem delovnem mestu (vertikalno 
napredovanje) ureja Uredba o napredovanju uradnikov v nazive (Uradni list Republike 
Slovenije, št. 98/2008). Pogoji za vertikalno napredovanje uradnikov so: predpisana 
stopnja izobrazbe, delovne izkušnje in drugi predpisani pogoji, ki so določeni z zakonom, 
podzakonskim aktom oz. akti delodajalca. Uradnik lahko napreduje v višji naziv, če se 
lahko naloge na delovnem mestu, ki ga zaseda, lahko opravlja v višjem nazivu in če 
doseže ustrezen seštevek delovne uspešnosti. Napredovanje ni mogoče, če se pri 
uradniku ugotovi nesposobnost za opravljanje dela ali izreče disciplinski ukrep, opomin ali 
denarna kazen ali je bila izrečena pravnomočna obsodba kaznivega dejanja. Uredba 
podrobneje določa pogoje napredovanja, pri čemer je osnovna zahteva, ki sicer omogoča 
tudi kombinacijo različnih ocen, da je potrebno za napredovanje v eno stopnjo višjega 
naziva na istem delovnem mestu, zbrati tri ocene odlično. Zakonodajalec je sistem 
napredovanja glede na določila Zakona o javnih uslužbencih (2002), v Uredbi o 
napredovanju uradnikov v nazivu (2008) zaostril s tem, da je potrebno ocene, ki pomenijo 
izpolnitev zakona za napredovanje v višji naziv doseči v nazivu iste stopnje. To pomeni, 
da se je hitrost napredovanja v primeru premestitve urednika na zahtevnejše delovno 
mesto upočasnilo, saj se sedaj dosežene ocene pred premestitvijo ne upoštevajo, razen v 
primeru premestitve na manj zahtevno delovno mesto. Prav tako pa so se zaostrili tudi 
pogoji napredovanja v nazivu prve in druge stopnje, kjer je po ureditvi iz leta 2008, glede 
na leto 2002 potrebno pridobiti oceno več (2002: pet ocen odlično, 2007: šest ocen 
odlično).  
 
Sistemi plač v javnem sektorju pa zaradi omejitev, ki veljajo za vertikalna napredovanja, 
uvajajo tudi t.i. horizontalna napredovanja, ki omogočajo povečanje plače na istem 
delovnem mestu in v istem nazivu. Prednost takega napredovanje je v tem, da nagrajuje 
delo javnega uslužbenca na njegovem delovnem mestu in ga ne sili v karierne izzive za 
doseganje hierarhično višjih delovnih mest (Klinar, 2002, str.  331). Napredovanje v 
plačne razrede (horizontalno napredovanje) določa Uredba o napredovanju javnih 
uslužbencev v plačne razrede ( Uradni list Republike Slovenije, št.51/2008). Uredba 
določa način in postopek preverjanja izpolnjevanja pogojev za napredovanje javnih 
uslužbencev na delovnem mestu oz. nazivu v višji plačni razred v organih javne uprave. 
Napredovanje javnega uslužbenca v plačne razrede po tej uredbi ne izključuje 
istočasnega napredovanja uslužbenca – uradnika v višji naziv, če izpolnjuje predpisane 
pogoje za višji naziv. Pri tem velja, da so pogoji za napredovanje v višji naziv strožji od 
pogojev za napredovanje v višji plačni razred, kar pomeni, da uradniki, ki lahko v vseh 
nazivih napredujejo za deset plačnih razredov, težje napredujejo kot javni uslužbenci, ki 
nimajo statusa uradnika. Pri tem namreč velja, da za napredovanje javnih uslužbencev 
izobrazba ni pogoj, temveč samo ustrezne ocene delovne uspešnosti, medtem, ko je za 
uradnike napredovanje v višji naziv (v istem nazivu napreduje največ za pet plačnih 
razredov) izobrazba nujen pogoj. Javni uslužbenec napreduje v plačni razred vsaka tri 
leta, če ob preverjanju pogojev, ki se izvede na osnovi treh letnih ocen delovne 
uspešnosti, izpolnjuje predpisane pogoje. Ocene delovne uspešnosti se točkujejo in javni 
uslužbenci morajo v posameznem napredovalnem obdobju doseči določeno število točk. 
Ureditev sistema napredovanja v javni upravi predvideva tudi pospešeno napredovanje 
uradnika z oceno odlično, če predstojnik ugotovi, da gre za osebo za izjemnimi delovnimi 
in strokovnimi kvalitetami, delež teh napredovanja pa je določen z minimalnim odstotkom 
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uradnikov v organu, ki so za isto leto prejeli oceno odlično. Prav tako pa je omogočeno 
napredovanje v višji naziv, ki je posledica premestitve na zahtevnejše delovno mesto, pri 
čemer mora uradnik izpolnjevati vse pogoje, razen ocene delovne uspešnosti.  
 
Karierni sistem javnega uslužbenca, ki ga predstavlja sistem horizontalnega in 
vertikalnega napredovanja, izhaja iz letne ocene delovne uspešnosti. Delovna uspešnost 
javnega uslužbenca oz. njegova letna ocena pa predstavlja rezultat uspešnega izvajanja 
letnih razgovorov, ki jih imata vodja in javni uslužbenec z določanjem pristopov in oblik 
izboljševanja delovne učinkovitosti. Oblike upravljanja s človeškimi viri, ki so podlaga 
kariernega razvoja javnega uslužbenca, kot so letni pogovor, določitev letne ocene 
delovne uspešnosti in prevedba rezultatov ocenjevanja v obliki napredovanja so v 
najpomembnejšem delu v pristojnosti neposrednih nadrejenih vodij, ki v upravnih 
organizacijah izvajajo te naloge. S procesi devolucije kadrovske dejavnosti so pridobili 
veliko pristojnosti in predvsem tudi veliko odgovornosti za učinkovito upravljanje s 
človeškimi viri in kariernega razvoja svojih podrejenih sodelavcev. Kot je odgovornost 
vsakega posameznika glede na kriterije ugotavljanja lastne uspešnosti za razvoj lastne 
kariere, ni nič manjša ali pa celo večja odgovornost neposrednih vodij, da z 
obvladovanjem kadrovskih procesov preko vpliva na karierni razvoj svojih podrejenih 
vplivajo na učinkovitost upravnih organizacij. Glede na izkušnje je prisotnih kar nekaj 
dilem pri izvajanju kariernih pristopov, ki se nanašajo na avtomatizem kariernega 
napredovanja, ki izhaja iz nerealnega ocenjevanja delovne uspešnosti s prevladujočimi 
ocenami odlično. Ocenjuje se, da ocenjevanje ni povsem realno, kar izhaja iz obstoječe 
kulture in bi bilo potrebno ocene pošteneje razdeliti.  
 
Uvedba kompetenčnega modela v državno upravo, v katerem bi bilo napredovanje v naziv 
odvisno od usposobljenosti in kompetentnosti uradnikov z vidika zahtevanih in doseženih 
kompetenc na delovnim mestu (Špenko, 2010, str. 21), predstavlja dober pristop, ki bo 
omogočil neposredno predpostavljenim kvalitetnejšo obravnavo kariernega razvoja za 
sodelavce, prav tako pa bo ocenjevanje postalo bolj objektivno, primerljivo in dosežena bo 
večja razpršitev ocen med uradniki. Lažje bo določiti vsebine usposabljanja in 
izpopolnjevanja in jih ob letnih razgovorih ovrednotiti. Letni razgovori bodo tako tudi bolj 
prepoznani, ne le kot nepotrebna obveznost, temveč kot temeljni inštrument kariernega 
razvoja, ki ga imata na voljo tako zaposleni kot predvsem neposredni vodja, ki je 
odgovoren, preko razvoja karier zaposlenih, za rezultat delovanja. Tako pa sistem 
napredovanja ne bi bil zgolj formalni koncept, temveč bi bil v večji meri povezan tudi z 
nagrajevanjem in prepoznavanjem dobrega dela in rezultatov. Samo formalno 
izpolnjevanje obveznosti na področju ravnanja z zaposlenimi  pač ne more vnesti 
sprememb in uresničiti namena kariernega razvoja zaposlenih v javni upravi. Pri tem gre 
predvideno za spremenjeno vlogo vodij, ki morajo biti usposobljeni in pripravljeni slediti 
sodobnim spremembam na področju ravnanja z zaposlenimi. Oni so tisti, ki bistveno 
vplivajo na delo in razvoj svojih podrejenih sodelavcev in so nosilci spreminjanja upravne 
in organizacijske kulture, pri čemer ne morejo imeti vloge izvajanja, temveč aktivnega 
vzpodbujevalca karier svojih sodelavcev (Dragar, 2009, str. 98).
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5.4 KARAKTERISTIKE URADNIŠKE PROFESIJE 
 
Razumevanje pojma javni uslužbenec se razlikuje glede na način in čas nastanka. 
Razlikovanje izhaja iz načina razumevanja opravljanja javnih služb, ki je evropskem 
kontinentalnem prostoru drugačno od anglosaksonskega. Javne funkcije in službe so v 
Evropi (Francija; fonction publique, Nemčija; Öffentliches Berufsbeamtentum) kot oblike 
dejavnosti, ki se izvajajo v javnem interesu širše kot  v anglosaksonskem prostoru (ZDA: 
Civil Service), kjer država javne funkcije običajno ne postavlja pod posebno pravno 
ureditev (Borkovič, 1999, str. 34─35).  Marčetić  (2005, str. 139)  povzema  (Borković, 
1999, Krbek, 1932) razlikovanje raznovrstnih definicij javnih služb na formalne in 
materialne definicije. Formalna definicija določa javno službo samo glede na njen 
javnopravni status, materialna definicija pa javno službo določa glede na njeno vsebino 
delovanja, ki izhaja iz posebnega pomena za uresničevanje določenih družbenih 
interesov.   
 
Kot razlikujemo dejavnost uprave kot funkcionalno in organizacijsko, tako tudi definicije 
javnih uslužbencev delimo na organizacijske in funkcionalne (Pusič, 1996, str. 167; 
Borkovič, 1999, str. 34─37). Funkcionalne definicije določajo pojem javnih uslužbencev 
glede na funkcije, ki jo opravljajo, in glede na metode in druge lastnosti (položaj, status, 
pravila in obveznosti), ki izhajajo iz opravljanja javnih nalog. Organizacijske teorije pa med 
javne uslužbence vključuje vse, ki delajo v določenih definiranih organizacijah. Obe vrsti 
definicij imata pomanjkljivosti, saj tako ene kot druge zanemarjajo, da v upravnih 
organizacijah delajo tudi zaposleni, ki imajo drugačne naloge od javnih uslužbencev, 
funkcionalno določanje javnih uslužbencev pa zaradi številnih funkcij vodi do 
nepreglednosti. Pomanjkljivosti navedenih definicij javnih uslužbencev odpravljajo t.i. 
mešane ali kombinirane definicije, ki pojem uslužbenca vežejo glede na lastnosti 
pripadnosti določeni organizaciji ali glede na naravo dejavnosti, ki jo opravljajo. Pogosto 
pri določanju pojma definirajo temeljne karakteristike in elemente, ki izhajajo iz 
uslužbenske dejavnosti. Pogosto se pri tem vzpostavlja profesionalizem, stalnost in javno 
pravo, ki označuje dejavnost javnih služb (Marčetič, 2005, str. 140). Razvoj 
profesionalizacije javne uprave je pomembno povezan s prehodom izvajalcev v 
organizacijah, ki opravljajo javne naloge, od laikov na strokovne uslužbence v upravi 
(Pusić, 1996, str. 61).  
 
Prehod na profesionalne in do državljanov odgovorne javne uslužbence je dolgotrajen 
proces, ki je povezan z spremembo prevladujočega razumevanja o vlogi uradništva v 
družbi. Profesionalizacija javne uprave in profesionalizacija uradniške profesije, to,  ali 
bodo institucionalne inovacije ostale črka na papirju ali se bodo vzpostavile dejanske 
spremembe, je odvisno od politične oblasti. Spremembe so mogoče, če vladajoče politika 
v tem vidi svoj interes ali čuti, da ji spremembe ne škodujejo (Koprić & Marčetić, 2003: 
191). V procesih tranzicije in povezovanja v evropske integracije, skozi katere je šla tudi 
država Slovenija in ki so bile v pomembnem delu povezane z razvojem profesionalizacije 
javnih uslužbencev, razlikujemo več faz uslužbenske tranzicije. Prva faza tranzicije, ki je 
bila povezana z vzpostavitvijo večstrankarskega sistema, je kot obliko mirnega prevrata 
zamenjala dotedanje najbolj izpostavljene uradnike, v drugi fazi so države izgradile 
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institucionalni okvir upravnih reform in tudi uradniški sistem, v katerem je imela politika še 
vedno prevladujoč vpliv. V tretji fazi pride zaradi potreb krepitve politične legitimizacije do 
modernizacije javne uprave in uslužbenskega sistema,šele četrta faza, ki predstavlja 
prilagajanje sodobnim standardom delovanja javne uprave, pa je usmerjena v cilje 
doseganja boljših rezultatov dela državne uprave (Šimac, 2003, str. 162). V tej fazi 
prepoznamo pristope za vzpostavljanje profesionalnega uradništva. Tako je tudi Slovenija 
po letu 1990 izpeljala vrsto demokratičnih in gospodarskih reform, za kar je rabila 
profesionalno uradništvo za razvoj politik, njihovo uresničevanje in izvajanje.  
 
Razvoj profesionalnega uradništva je v tranzicijskih procesih in tudi procesih družbenih 
sprememb povezan z radikalno spremembo prevladujočega razumevanja o njihovi vlogi v 
družbi. Če je bila javna služba oz. uradništvo v zgodovini obravnavana kot del politične 
oblasti in državnega monopola prisile in tudi kot oblika priviligiranega položaja uradnikov 
do drugih zaradi družbenega statusa, družinskega izvora ali političnih zaslug, kar je 
predstavljal sistem uradniške nomenklature v socializmu, se je značaj in vloga uradnikov v 
okviru splošno družbenega razvoja spremenil. Sodobno razumevanje uradništva 
obravnava glede na njegovo družbeno funkcijo, ki je v razmerju do državljanov vezano na 
pravne oblike delovanja, odgovornost in etiko javnega dobra (Pusič, 1996, str. 174).  
 
Družbena funkcija delovanja uradnikov je utemeljena s tem, da se izvajanje upravne 
dejavnosti ne sme zožiti zgolj na izvajanje državne oblasti, temveč na izvajanje dejavnosti, 
s katerimi se ustvarjajo in zagotavljajo pogoji, ki so nujni za državljane in njihovo kvaliteto 
življenja in tudi prispevajo k splošnemu razvoju in napredku družbe kot celote (Brezovšek, 
1996, str. 917).  Predvsem v pogojih  sistemske tranzicije so imeli uradniki pomembno 
vlogo, ker je pomemben del sprememb izhajal iz njihovega delovanja. Omogočali in 
vzpostavljali so demokratične procese in oblikovali pravne okvire vzpostavljanja tržnega 
gospodarstva, usmerjali in implementirali so zahteve, ki so izhajale iz procesov evropskih 
in ostalih integracij, spreminjali so razmerja med državljani in načini javnega upravljanja, 
decentralizirali so upravljavske modele javnega upravljanja, oblikovali procese 
vzpostavljanja lokalne samouprave idr. (Marčetić, 2005, str. 146). Pri tem so bili uradniki 
izpostavljeni zahtevi po razvoju od članov nomenklature, ki so bili izbrani po političnem 
kriteriju k preobrazbi v profesionalne javne uslužbence, ki so v službi demokratičnih 
vrednot,  pravne države in razvoja svoje profesije.  
 
Transformacijo uradnikov v procesih tranzicije iz članov politične nomenklature v 
profesionalne uradnike s politično nevtralnim delovanjem, odgovornostjo in etičnimi 
vrednotami lahko opredelimo kot politično dimenzijo njihove profesionalizacije, ki varuje 
pravno državo in demokratičnost družbe.  
Drugi vidik profesionalizacije uradništva pa je notranja profesionalizacija, ki predvsem 
pomeni profesionalizacijo uradniške dejavnosti kot profesije. Pri tem se zastavlja 
vprašanje, ki izhaja iz Webrove sociološke karakteristike birokratov kot togo 
razmišljujočih, ujetih v hierarhične strukture, delujočih po pravilih nadrejenih, kako 
birokratska struktura organizacije producira posamezne načine delovanja in osebnosti 




V skladu s procesi spreminjanja koncepta formalistične, hierarhične, nenadzirane 
birokratske organizacije v koncept odprte, odzivne, na uporabnike usmerjene organizacije, 
so se spreminjali tudi temeljni nosilci in izvajalci te dejavnosti, zaposleni uradniki. 
Obravnava javnih uslužbencev, ki delujejo v birokratskih organizacijah, so pogosto 
nasprotujoča. Haček & Bačlija (2007, str. 35-36) navajata razmišljanja avtorjev o javnih 
uslužbencih (Merton, 1940, Downs, 1967, Humel, 1992); od tega da specializacija dela 
povzroča njihovo nezadostno fleksibilnost veščin, da se organizacijske zahteve po 
zanesljivosti in disciplini pri zaposlenih manifestira kot poudarjanje pravil in norm, da 
karierna naravnanost v javni upravi uradnika dela konzervativnega in neosebnega ter da s 
senioriteto narašča izogibanje spremembam v vertikalni ali horizontalni mobilnosti, do 
ugotovitev, da so javni uslužbenci tudi inovativni, zagnani  in učinkoviti, vendar jim značaj 
birokratske organizacije onemogoča izražanje njihovih kvalitet. V skladu s spremembami 
javne uprave in organizacije kot njenega elementa, Haček & Bačlija (2007, str. 35) 
zaključujeta, da se javni uslužbeneci v skladu z mehanizmi reforme javne uprave tudi 
spreminjajo v aktivnega, dovzetnega, ambicioznega in učinkovitega posameznika, ne gre 
torej zgolj za institucionalne spremembe, temveč tudi za spremembe ključnega dejavnika  
sprememb, t.j. uradnika.   
 
Pri obravnavi profesionalizacije državne uprave kot razvoja njene zanesljivosti so elementi 
in karakteristike uradniške profesije, poleg koncepta zanesljivosti in kompetenc, elementi, 
ki nam z raziskovalnim pristopom pojasnijo razvoj in stanje profesionalnosti uradniške 
profesije. Profesionalizacija postaja trend na številnih področjih, ker se z razvojem družbe 
dviguje izobrazbena raven prebivalstva, širijo specialna znanja, prisotna je naravnanost 
na uporabnike storitev oz .potrošnike, veča se odgovornost delovanja in različni poklici se 
profesionalizirajo oz. želijo doseči profesionalni status, ker jim to omogoča nudenje boljših 
storitev in večjo legitimiteto delovanja (Musa & Džinić, 2012: 91).  
 
Pomemben razlog za razvoj uradniške profesije pa je tudi erozija javnega ugleda državnih 
uradnikov, ki je vezana na stereotipne kritike o nesposobnosti in neodzivnosti na 
reševanje kompleksov družbenih problemov. Obravnava uradniške profesije vključuje več 
vidikov: vsebinska dimenzija pojasnjuje področja, ki jih mora imeti uradniška profesija, 
procesna dimenizja pa pojasnjuje posamezne faze, skozi katere se vzpostavlja uradniška 
profesija. Raven profesionalizma profesije lahko obravnavamo tudi z vidika razmerja med 
dejavnostjo (poklicno) in družbo, t.j. makro raven, ali pa stanje profesionalizma 
obravnavamo z mikro individualne ravni, ki jo predstavlja razmerje med izvajalcem 
dejavnosti, uradnikom, in uporabnikom njegovih storitev, državljanom.  
 
Za pristop k obravnavi profesionalizacije uradniške profesije je treba najprej pojasniti 
razumevanje pojma profesije. Funkcionalistična prerspektiva proučevanja 
profesionalizacije poklicev se osredotoča na obravnavo poklicev, ki so nastali zaradi 
družbenih potreb po določenem poklicnem znanju, od znotraj in v profesionalizaciji 
poklicev prepoznava pomemben faktor stabilnosti družbe, moralne temelje in vezni člen 
med posameznikom in državo (Durkheime, 1957). Drugi vidik preučevanja poklicne 
profesionalizacije pa opazuje poklice od zunaj . Perspektiva poklicne ideologije obravnava 
in opazuje poklice od zunaj; ti so se oblikovali na interesu poklicne skupine za svojo 
profesionalizacijo, da si pridobijo družbeni status, institucionalno moč, večjo socialno 
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vključenost ter priviligirano socialno stratifikacijo (Gibson, 2005). Funkcionalisti so 
profesije obravnavali kot poklice, ki razpolagajo s teoretičnim znanjem, avtonomijo 
poklicne regulacije, družbeno močjo, ki je etično orientirana (Saks, 2003, str. 12). Kritike 
funkcionalnemu pristopu k profesionalizaciji poklicev z razvijanjem znanja, avtonomije, 
družbene moči očitajo, da te elemente izrabljajo predvsem za koristi svojih članov in 
lagodnejše delo, saj ko profesija dobi moč, se začne ukvarjati sama s seboj (Pavlin, 2007, 
str. 78). Problematičnost funkcionalne obravnave lahko v veliki meri velja tudi za 
uradniško profesionalizacijo. Razvoj njenega strokovnega in ekspertnega znanja ne 
pomeni vedno poenostavitev in večje legitimnosti delovanja do državljanov, družbena moč 
birokracije, ki jo dobiva kot družbeni odločevalec, pogosto ni vrednostna in etično 
orientirana k vrednotam demokratične in odprte družbe, prav tako pa njena avtonomija ne 
more pomeniti odsotnosti uradništva pri odgovornosti za razvoj demokratičnih vrednost in 
oblikovanja pravne države.  
 
Pristop perspektive poklicne ideologije je skeptičen do dobronamernosti poklicne 
profesionalizacije, ki po njenem ne izhaja iz altruistične naravnanosti (funkcionalna 
terorija) temveč iniciative izhajajo iz poklicne skupine same. Ta pristop se ne ukvarja z 
vprašanjem, kateri poklic so profesije, temveč s tem, kaj poklici s svojo profesionalizacijo 
dejansko počnejo v vsakodnevnem življenju, da lahko uveljavljajo svoj posebni družbeni 
status (Pavlin, 2007, str. 79). V okviru tega pristopa se je razvil tudi koncept 
profesionalnega projekta, ki ga predstavlja uveljavljanje določene profesije v družbi z 
vzpostavitvijo tržnega monopola, ki nosilcem dejavnosti zagotavlja poseben družbeni 
status, ki omogoča ugodnejše pogoje za delo, avtonomijo in samoregulacijo. Profesionalni 
projekt lahko poteka na ravni posameznika, pripadnikov stroke, institucij, v katerh člani 
stroke delujejo, in na ravni strokovnih združenj (Mivšek, 2012, str. 52 – 57).  
 
Za obravnavo profesionalizacije uradniške profesije so pomembna tudi opozorila pristopa 
perspektive poklicne ideologije, saj uradniška dejavnost ne more biti imuna pred 
skušnjavami uveljavljanja posebnega družbenega statusa preko svoje navidezne 
profesionalizacije. Profesionalizacija uradništva, ki zasleduje cilje profesionalnega projekta 
ne more biti razvoj zanesljive uprave. Je pa z vidika izvajanja profesionalnega projekta, 
uradniške profesije sprejemljiva, v kolikor to pomeni uveljavljanje njene avtonomije 
nasproti politizaciji njenega delovanja in posegom v njeno strokovnost. Prav tako lahko 
razvoj njenega strokovnega znanja predstavlja pomemben element profesionalnega 
projekta, če to znanje omogoča usposobljenost za njeno strokovnejšo učinkovitejšo in 
racionalnejšo družbeno regulacijo.  
 
V povezavi z obravnavo procesov profesionalizacije poklicev in njihove prihodnosti pa se 
vedno bolj zastavljajo tudi vprašanja t.i. poklicne deprofesionalizacije, ker naj bi 
uveljavljeni poklici in profesije izgubljali svojo moč (Pavlin, 2007, str. 16). Pri tem se 
navaja številne dejavnike, ki naj bi vplivali na procese deprofesionalizacije, čeprav so 
mnenja o tem, ali gre za dejansko deprofesionalizacijo ali pa se samo spreminja koncept 
profesionalizacije, deljena (Pavlin, 2007, str.  86).  
Številne organizacijske, ekonomske in politične spremembe vplivajo na temeljne 
elemente, ki so v preteklosti določali profesionalnost poklicev, kot so: strokovno ekspertno 
znanje, samoregulacija in kontrola, avtonomija, neodvisnost idr. Znanje postaja vedno bolj 
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dostopno v sodobnih medijih, storitve in procesi dela se vedno bolj standardizirajo in 
rutinizirajo, demistificira se poklicno znanje in ekskluzivnost nosilcev,  kontrolo in nadzor 
nad delovanjem prevzema zunanja javnost in civilne asociacije, avtonomnost se omejuje z 
omejevanjem finančnih sredstev (Mivšek, 2012, str. 42 – 44).  
 
Procesi profesionalizacije in deprofesionalizacije nikakor niso enoznačni; ugotavljamo dva 
trenda, na eni strani vse večjo profesionalizacijo netradicionalnih poklicev, saj vsi poklici, 
ki temeljijo na strokovnem znanju, stremijo k profesionalizaciji (Evetts, 2003, str. 407), na 
drugi strani pa v kontekstu deprofesionalizacije ugotavljamo slabljenje vloge tradicionalnih 
poklicev, ki iz navedenih razlogov izgubljajo svojo elitno vlogo (zdravniki, odvetniki). 
Procese deprofesionalizacije lahko interpretiramo tudi z vidika odnosa profesionalec – 
stranka, v katerem so stranke vse bolj nezaupljive in kritične do strokovnjakov, ki 
predstavljajo profesijo (Haug, 1988, str. 51), nezaupanje strank je zato pomemben 
dejavnik deprofesionalizacije. Javna uprava, ki ji državljani ne zaupajo, ne more biti 
profesionalna.  
 
Profesionalizacija javne uprave predstavlja enega od ključnih procesov upravnega 
razvoja, od konstituiranja moderne države in uprave naprej, pri čemer pa proces njene 
stabilizacije še danes ni zaključen. Nikakor ne predstavlja enosmernega procesa, ker 
obstajajo možnosti, da se v prihodnje posamezni deli javne uprave ponovno 
deprofesionalizirajo, če bodo državljani prevzeli izvajanje posameznih funkcij  javne 
uprave (Pusič, 1996, str. 10).  O tem, ali profesionalizacija uprave predstavlja procese, kot 
jih obravnava klasičen model razvoja profesije, se mnenja razlikujejo. Obstajajo namreč 
različna stališča o upravni profesiji, eni menijo, da mora utemeljitev upravne profesije 
izhajati iz principov demokratičnega upravljanja, drugi izražajo skepso v profesionalizacijo 
upravne profesije zaradi problemov jasne definicije funkcij, ki jih javna uprava opravlja, 
tretji pa ocenjujejo, da bi bila posebna upravna profesija grožnja demokratičnemu 
upravljanju ter slabitev demokratične kontrole nad izvajalci upravne dejavnosti (McDonald 
III, 2010, str. 816).  
 
Ocenjujemo, da profesionalizacija uprave, kot jo obravnavamo v tej nalogi, predstavlja 
kompleksno celoto delovanja kot zanesljive uprave, uslužbenskega sistema kot 
institucionalnega okvira, ki omogoča razvoj kariere kot uradniške profesije, in razvoj 
uradniške profesije s posameznimi karakteristikami.  
Pri tem pa razumevanje profesionalne uprave vključuje tako principe demokratičnega 
upravljanja kot mehanizme nadzora in oblike odgovornosti, ki veljajo za uradniško 
profesijo pri izvajanju javnih nalog. Profesionalizacija uprave tako ni nujno enaka 
klasičnemu modelu profesij, sama upravna profesija pa lahko razvija pri približevanju 
čistemu modelu nekatere strukturne posebnosti (Musa & Džinić, 2012, str. 104).  
Pri tem je za obravnavo razvoja uradniške profesije zelo pomemben kontekst, v katerem 
deluje javna uprava, in družbene spremembe, ki se dogajajo glede na razvoj tradicionalnih 
profesij. Organizacijski kontekst nedvomno pomembno vpliva na karakteristiko avtonomije 
uradniške profesije (Wilensky, 1964, str. 146). Tako Merton (Merton, 1940 v: Haček & 
Bačlija, 2007, str. 35) ugotavlja, da birokratska organizacija vpliva na osebnostne lastnosti 
javnih uslužbencev z njihovo nefleksibilnostjo, konzervativnostjo, postopkovno 
racionalnostjo idr., kar ne predstavlja potenciala uradniške profesionalizacije. Z odprtostjo, 
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transparentnosjo, nadzorom, se uprava vedno bolj odpira do javnosti in izgublja 
karakteristiko ekskluzivnosti in elitizma. Pri profesionalizaciji uradniške profesije lahko 
glede na idealnotipski model profesionalizacije tradicionalnih profesij ugotovimo celo 
paradoks; profesionalizacija uradniške profesije se glede na tradicionalni model razvija 
skozi procese njene deprofesionalizacije. Odprtost, javnost, služenje državljanom, 
neekskluzivnost moči, zunanji nadzor, izrazito določajo profesionalizacijo uradniške 
profesije, kot jo zahteva demokratično vladanje. To pa seveda ne pomeni, da razvoj 
uradniške profesije, ki predstavlja najpomembnejši element upravne profesionalizacije, ne 
more biti usmerjen v razvoj tradicionalnih karakteristik, ki opredeljujejo profesije, t.j. znanja 
in strokovnosti, odgovornosti, etičnosti idr.  
 
Za profesionalizacijo uradniške profesije je pomembno razlikovanje med notranjo in 
zunanjo profesionalizacijo (McClelland, 1990, str. 107─110).  Profesionalizacija, ki izhaja 
iz notranjih pobud za učinkovitejše delo in vrednot dobrega upravljanja, lahko v javni 
upravi prepoznamo z uporabo orodij, metod in sistemov upravljanja kakovosti, ki ga 
predstavlja uporaba ISO standardov, skupnega ocenjevalnega okvira CAF, EFQM modela 
poslovne odličnosti, prav tako koncepta odprave administrativnih ovir, kot tudi aktivnosti z 
izvajanjem resolucije o normativni dejavnosti. Procese zunanje profesionalizacije 
usmerjajo vladne politike, spreminjanja javne uprave v strateških razvojnih dokumentnih, 
politike kakovosti, ki na normativni ravni vključujejo vrednote profesionalizma kot 
zaželjenega cilja delovanja javne uprave.  
 
V literaturi zasledimo številne pristope, ki z navajanjem karakteristik ocenjujejo dosežen 
razvoj posamezne profesije. Pri tem velja opozoriti, da so posamezne karakteristike, ki 
izhajajo iz tradicionalnih profesij, v kontekstu družbenih sprememb problematične in 
neustrezne (Leicht & Fennell, 2001, str. 26 – 27). Zaradi tega zasledimo razlikovanje med 
elementi starega in novega profesionalizma (Mivšek, 2012, str. 59─ 83). Profesije so tako 
najpogosteje definirane s karakteristikami, atributi oz. elementi, ki pomenijo posamezne 
faze razvoja profesionalne dejavnosti (Wilensky, 1964, str. 137─158): 1) razvoj profesije 
se začne s stalnostjo zaposlitve, profesionalci delajo za plačo, ki je osnova njihove 
eksistence in njihova dejavnost predstavlja glavnino njihovega delovnega časa (Pusič, 
1996, str. 70); 2) narašča potreba za vzpostavitev izobraževalnih institucij, najprej izven 
univerze, nato v okviru univerze; 3) ustanavljajo se strokovna združenja, ki določajo 
temeljna področja dejavnosti in pogoje za sprejemanje v članstvo; 4) sledijo aktivnosti za 
pravno priznanje in pristojnosti za vključitev v profesijo; 6) oblikuje se etični kodeks in 
razvoj strukture za njegovo uveljavljanje. 
 
Za opredelitev profesije se navaja posamezne lastnosti, kot so (Leicht & Fennell, 2001, 
str. 26): 1) teoretično znanje, ki se pridobiva s procesi izobraževanja, v katerih se 
pripadniki profesije socializirajo; 2) profesije opravljajo dejavnosti, ki so družbeno 
pomembne in predstavljajo temeljne družbene vrednote; 3) pripadniki profesije delajo v 
dobro strank; 4) prisotna je močna identifikacija članov s stroko; 5) pripadniki stroke 
delujejo v dobro strankam; 6) profesija ima pri dejavnosti avtonomijo; 7) člani profesije 




Za opredelitev uradniške profesije pa so pomembne naslednje karakteristike (Willbern, 
1954, str. 14): 1) določen obseg znanja, ki je dostopen za člane; 2) določeni standardi 
kompetenc za vstop v uradniško profesijo in prizadevanje da se vzpostavijo splošno 
priznani standardi kompetenc za napredovanje v profesiji; 3) odgovornost za razvoj 
usposobljenosti zaposlenih in kandidatov za vstop v uradniško profesijo; 4) razvit občutek 
pripadnosti in pomembnosti opravljanja javne službe; 5) občutek zavezanosti članov 
profesije, da  delujeo v korist družbe odgovorno in kvalitetno; 6) kodeksi etičnega 
obnašanja s sankcijami ob kršitvah; 7) obstoj organizacije, ki uveljavlja navedene cilje.  
 
Pomembne karakteristike, ki označujejo profesije, kljub različnim obravnavam procesov 
profesionalizacije (kot obravnava določenih značilnosti, Leicht &  Fennell, 2001 ali 
profesionalizacija skozi faze razvoja, Wilensky,1964) ostajajo podobne. Tako se 
predvsem izpostavljajo znanje, moč in vpliv, avtonomija, odgovornost in etika. Navedene 
karakteristike smo vključili tudi v naš raziskovalni model obravnave uradniške profesije. 
Medtem ko znanje, odgovornost in etiko lahko obravnavamo kot elemente starega 
profeisonalizma, pa v kontekstu družbenih sprememb karakteristike moči, vpliva in 
avtonomije z vidika tradicionalnih profesij v profesionalizaciji uradniške profesije 
označujejo spremenjeno delovanje. Moč, vpliv in avtonomijo lahko v uradniški profesiji 
označujemo kot elemente novega profesionalizma. V tej spremembi uradništvo vedno bolj 
predstavlja vidik nove profesionalizacije, ko se moč in vpliv transformirata v sposobnost 
razvoja pravne države, sodelovanje pri oblikovanju boljše zakonodaje, spreminjanje 
odnosa do uporabnikov storitev javne uprave idr. V ospredju ni več avtoriteta in 
avtonomnost storitve, temveč kvaliteta storitve, ki izpolnjuje pričakovanja strank. Družbeni 
status uradniške profesije ne more biti več povezan z avtoriteto in avtonomnostjo, temveč 
z naravnanostjo služiti javnemu dobru in vzpostavljanju zaupanja med delovanjem 
uradniške profesije in državljani kot uporabniki njenih storitev. Moč se kaže v sposobnsoti 
vzpostavitve partnerskih odnosov med uradnikom in državljanom, organizacijo in deležniki 
upravnega delovanja.  
 
Profesionalizacija uradniške profesije tako predstavlja zbir klasičnih karakteristik profesije 
s poudarjanjem in razvojem znanja, odgovornosti in etike, ob istočasnem spreminjanju 
elementov moči, vpliva ter avtonomnosti, z  naravnanostjo služiti javnemu dobru in 
vzpostavljanju zaupanja med delovanjem uradniške profesije in državljani kot uporabniki 
njenih storitev. Moč se kaže v sposobnosti vzpostavitve partnerskih odnosov med 
uradnikom in državljanom ter upravno  organizacijo in deležniki upravnega delovanja. 
Profesionalizacija uradniške profesije tako predstavlja pomen klasičnih karakteristik 
profesije s poudarjanjem in razvojem znanja, odgovornosti in etike, ob istočasnem 
spreminjanju elementov moči, vpliva ter avtonomnosti skozi vidike novega 
profesionalizma. Zanesljiva javna uprava je profesionalna, če je sposobna razvijati 
elemente klasičnega in novega profesionalizma.  
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6 PROFESIONALNI URADNIK IN KOMPETENCE 
 
 6.1 OD VODENJA K JAVNEMU VODENJU 
 
Ob obravnavi koncepta profesionalne uprave, ki ga vzpostavlja element zanesljivosti, 
profesije in kompetentnosti vodenja, je tretji element najpomembnejši. Vodenje je ključni 
dejavnik, ki naredi razliko med uspehom in neuspehom posamezne organizacije, v 
javnem ali v zasebnem sektorju. Zanimivo je, da začetki praktične uporabe menedžerske 
teorije niso izvedeni v zasebnem sektorju, temveč v neprofitnih ustanovah in vladnih 
organizacijah. Leta 1921 je Taylor s poročilom ameriškemu kongresu predstavil uporabo 
znanstvenega menedžmenta v neprofitni kliniki Mayo Clinic. Prva in načrtna uporaba 
menedžerskih načel je bila povezana z reorganizacijo ameriških vojnih sil leta 1901 
(Drucker,  2001, str. 17). 
 
V zgodovini proučevanja vodenja so bile razvite številne definicije, teorije in opredelitve, 
pri čemer se  je vodenje interpretiralo s številnimi elementi in opredelitvami. Danes obstaja 
toliko različnih teorij pojma vodenja kot obstaja ljudi, ki ga preučujejo (Stogdell, 1974, str. 
17). Tudi številni koncepti, doktrine in teorije, ki vsebujejo nabor načel, ukrepov in metod 
iz zasebnega sektorja in so od konca osemdesetih let 20. stoletja predrugačili upravo po 
celem svetu (Kovač, 2004, str. 177), kot osnovno gibalo sprememb razumejo spremembo 
vodenja. Pomembnost vodenja je predvsem v spoznanju, da niti normativne spremembe, 
reforme, reorganizacije ali informacijska tehnologija same pa sebi ne dajejo pričakovanih 
učinkov. Ključna točka uspešnega delovanja in razvoja je človek, katerega ravnanje je v 
veliki meri odvisno od njegovega vodje oz. vodenja (Stare, 2006, str. 50). Kljub temu da 
vodenje ni tema novejšega časa, pa predstavlja zanimiv paradoks, ker je eden izmed 
najbolj opazovanih, pa hkrati najmanj razumljivih fenomenov na zemlji (Brezovšek & 
Kukovič, 2014, str. 7). Vodenje kot generirani koncept lahko definiramo kot sposobnost 
vplivati, spodbujati in usmerjati sodelavce k želenim ciljem, pri čemer pa vodenje ni 
enkratno dejanje ampak niz večjega števila dogodkov, ki se nanašajo na usmerjanje in 
spremljanje (Možina, 2002, str. 499).  
 
Kljub mnoštvu teoretskih pristopov in definicij vodenja pa lahko izpostavimo nekaj ključnih 
elementov, , ki jih mora vodja s svojo dejavnostjo uskladiti v smiselno produktivno celoto.  
Elementi vodenja (Možina, 2002, str. 500) so: 
1) Vodja: način vodenja se razlikuje glede na vrednostni sistem prioritet ciljev, ki jih 
zasledujejo pri svoji dejavnosti. Številni vodje menijo, da je njihova naloga uspešno 
izvajanje nalog, drugi menijo, da so zadolženi za ustvarjanje dobrih odnosov, tretji pa 
prevzemajo celotno odgovornost za sprejete cilje.  
2) Skupina: v vsaki organizaciji lahko razlikujemo dva pola skupinske realnosti, ki se 
razteza od stanja skupinske harmonije z motivacijo za delo in medsebojnim 
sodelovanjem do prevladujoče neenotnosti, v kateri dominira neenotnost, 
nasprotovanje in konflikti. 
3) Posameznik, ki vstopa v neko organizacijo in ima pričakovanja o svojem delu, 
delovnem mestu, kariernem razvoju, zadovoljstvu s svojim delom. Zasnova 
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posameznika pa ni nujno kompatibilna z zaznavami ostalih posameznikov v 
organizaciji, ali pa je celo v nasprotju s cilji vodje.  
4) Navedeni elementi se interakcijsko povezujejo s spremenljivkami okolja organizacije, 
ki jih predstavljajo struktura organizacije, njena tehnologija dela, naloge, prevladujoča 
kultura in ozračje v organizaciji.  
 
Različne organizacijske strukture omogočajo zelo različen obseg osebne svobode 
zaposlenim posameznikom, zato razlikujemo med bolj ali manj centraliziranimi sistemi. 
Glede na ravni vodenja razlikujemo bolj hierarhične organizacije, manj hierarhične ali pa 
ploske organizacije brez hierarhije. Čeprav so koncepti notranjega nadzora, hierarhičnih 
struktur s togimi razmerji med nadrejenimi in podrejenimi, ki temeljijo na sistemu 
nagrajevanja in kaznovanja, zastareli, pa je zamisel o koncu hierarhije nesmisel, saj mora 
v vsaki organizaciji biti nekdo, ki zmore sprejeti končno odločitev  in ki pričakuje, da ga 
bodo ubogali (Drucker, 1998, str. 5). Okolje organizacije v pomembnem delu določa tudi 
uporabo tehnologije, ki glede na vsebino dela in postopkov lahko dopušča natančno ali 
bolj svobodno vodenje postopkov ali pa omogoča večjo raznolikost izvedbe. Podobno tudi 
naloge in delovni postopki dopuščajo posamezniku v organizaciji različno svobodo pri 
odločitvi o tem, kako oblikuje in procesira svoje delo.  
 
Za vsako organizacijsko okolje pa je značilen določen vzorec življenja, vrednotenja in 
kulture. Element organizacijske kulture, ki ga morajo biti vodje sposobni prepoznati in 
upoštevati, je običajno opredeljen kot nov in moderen, sama organizacijska kultura pa kot 
neka sprejemljivka v primerjavi s strukturo tehnologije in drugimi elementi vodenja 
(Bahtijarević & Šiber, 1994, str. 38). Veliko pozornosti se posveča notranji klimi 
organizacije, ki efektivnost posamezne organizacije zvesto enači z dobrimi odnosi in 
zadovoljstvom vsakega izmed zaposlenih (Bijukić, 2008, str. 167). Vloga in odgovornost 
vodje je torej, da se zaveda, kaj vse vpliva na vodenje, da je sposoben aktivno usmerjati 
dogajanje in dosegati součinkovanje med posameznikom, skupino in dejavniki okolja 
(Možina, 2002, str. 500). Vodenja opravlja dve specifični nalogi, in sicer ustvarja celoto, ki 
je večja od seštevka svojih delov, kar pomeni, da mora  iz predstavljenih elementov izvleči 
vso potencialno moč in hkrati nevtralizirati šibkosti. Pri svojih odločitvah mora uskladiti 
zahteve bližnje in daljne prihodnosti, kar pomeni, da mora imeti vodja sposobnost 
uravnoteženega posredovanja med dvema časovnima dimenzijama in Drucker trdi (2001, 
str. 94) da se je nesmiselno pretvarjati, da bo prihodnost enaka preteklosti in voditelj je 
tudi mediator, ki z zaposlenimi poskuša ustvarjati prihodnost.  
 
Ob obravnavi kompleksnega fenomena vodenja, ki ga obravnavajo različne znanstvene 
discipline, se ne moramo izogniti različnim drugim izrazom, ki se pogosto pojavljajo v 
obravnavanem vsebinskem kontekstu. V naboru različnih pojmov kot so: vodenje, 
menedžment, poslovodenje, upravljanje, ravnanje, usmerjanje, se najpogosteje 
problematizira razumevanje med pojmoma vodenje in menedžment. Teoretiki upravno-
organizacijske smeri (menedžmenta) opredeljujejo menedžment bolj v smislu dejavnosti 
upravljanja, organiziranja in manj v smislu vodenja (Stare, 2005, str. 12). Tako naj bi 
manedžment predstavljal planiranje, organiziranje, vodenje in kontroliranje dela v 
organizaciji oz. vseh nalog in aktivnosti, ki jih zaposleni opravljajo. Menedžment naj bi bil v 
bistvu usklajevanje nalog in dejavnosti za dosego zastavljenih ciljev (Možina, in drugi, 
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2002, str. 15). V tej definiciji zasledimo obravnavo vodenja kot enega izmed elementov 
menedžmenta. Nekoliko bolj element vodenja pri menedžerski dejavnosti izpostavi 
opredelitev dejavnosti menedžmenta kot vsebine poslovodenja, ki zadeva poslovanje 
organizacije, in vodenje, ki zadeva ljudi. Tako naj bi bil menedžer poslovodnik in vodja 
(Tavčar, 2000, str. 2).  V strogo znanstvenem smislu torej menedžment ne gre enačiti z 
vodenjem. Vodenje in menedžment imata nekatere skupne značilnosti, vendar sta tudi 
ločena in različna pojma (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 87). Podobno kot so starejše 
študije obravnavale vodenje kot integralno in zamenljivo celoto, tudi novejša preučevanja 
opozarjajo na težavnost razlikovanja med vodenjem in menedžmentom, ker imajo oboji za 
cilj uspešno opravljanje dela (Nienber, 2010, str. 661─ 675).  
 
Vodenje in menedžment se najpogostejše označuje kot dopolnjujoča procesa, ki drug 
drugega razvijata in pospešujeta. Menedžment in vodenje nista sinonima in predmet drug 
drugega, sta dve različni sistemski dejavnosti, ki skupaj omogočata učinkovitost in razvoj 
organizacij (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 90). Meja razlikovanja med pojmoma je v 
odnosu do razumevanja zaposlenih kot elementa za uspešnost organizacije. Medtem ko 
se vodenje prvenstveno osredotoča na vodenje ljudi s spreminjanjem organizacijske 
kulture in motiviranjem za skupne cilje, pa menedžment obravnava zaposlene kot možen 
vir v okviru zahtev in omejitev delovanja.  
 
Sistematično se v literaturi (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 88) prepozna obstoj petih 
različnih pogledov na odnose med vodenjem in menedžmentom, ki jih predstavljajo 
(Simonet & Tett, 2013, str. 201): 1) bipolarnost: vodje in menedžerji so opisani kot 
nasprotje, 2) enademenzionalnost: vodenje je izenačeno z menedžmentom, 3) 
bidimenzionalnost : vodenje in menedžment  sta dopolnjujoči dejavnosti, 4) hierarhična 
obravnava ene ali druge podrejenosti, ali vodenje menedžmenta, 5) ali menedžmenta 
vodenju.  
V okviru razprave o kompetencah kot profesionalizaciji vodenja v slovenski državni upravi 
je natančna obravnava in razumevanje vsebinskih okvirov vodenja in menedžmenta še 
kako pomembno. Kot opozarja Stare (2005, str. 13), je v javni upravi vsebinsko 
proučevanje menedžmenta in vodenja zapostavljena tema, pogledi na področja vodenja z 
vidika sodobnega poslovanja pa različni in sistemsko še vedno neopredeljeni. Potreba po 
jasni razmejitvi med vsebinami vodenja in menedžmenta, torej kdo v upravi je vodja in kdo 
manager, je pogoj za smiselno oblikovanje kompetenčnih modelov v javni upravi.  
 
V današnjem trenutku je tako za  slovensko državno upravo kot širše ključno vprašanje, 
kakšno je vodenje, ki bo lahko naredilo transformacijo konceptov novega javnega 
menedžmenta z njegovimi pomanjkljivostmi k novemu javnemu vodenju z uresničevanjem 
legitimnih, legalnih in družbeno sprejemljivih ciljev in vrednot (Brezovšek & Kukovič, 2014, 
str. 211). Nesporno je, da je v doktrini novega javnega menedžmenta vsaj toliko 
problemov in dilem, kot jih je reševal v odnosu do birokratskega upravnega sistema. V 
grobem lahko določimo štiri sklope kritik (Hood, 1991, str. 9─10). Kritika opozarja, da se je 
NJM spogledoval s širokim spektrom menedžerskih orodij iz zasebnega sektorja, pri 
čemer so avtorji ene poljubno dodajali, druge spet zamenjevali in nov pristop ni ponujal 
odgovorov, na nekatere stare dileme in težave (Hood 1991, str. 8-9). Drugi sklop očitkov 
je povezan s trditvami, da konceptu NJM ni uspelo zmanjšati stroškov na enoto javne 
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storitve. Še več. Z ukrepi zmanjševanja stroškov se je dosegla zgolj nestabilnost v 
sistemu, ne pa merljivih končnih rezultatov (Nethercote, 1989, str. 363─367). Tretji očitek 
izpostavljaja, da  NJM ni zagotavljal javnega dobrega, temveč bolj partikularne interese 
upravne elite, ki je želela uzurpirati še več moči in napredovati v kariernem razvoju 
(Brezovšek & Bačlija, 2010, str. 94). Četrta kritika pa se nanaša na trditev, da je NJM 
univerzalen. Reforme javnega sektorja z doktrino NJM naj bi imele zelo različne poudarke, 
nekatere države so v reformnih politikah izpostavljale zelo različne pristope, privatizacijo, 
decentralizacijo, deregulacijo, debirokratizacijo. Eden glavnih očitkov novemu javnemu 
menedžmentu je bil, da premalo pozornosti posveča političnim vidikom ter demokratičnim 
vrednotam. Podjetniške prakse in tržna retorika o nujnosti zmanjševanja birokracije, 
omejevanja proračuna, učinkovitosti in rezultatih za vsako ceno, obravnave javnosti kot 
uporabnikov, produktivnosti, ekonomičnosti je izključevalo politično in pravno dimenzijo 
modernizacije uprave. Odsotnost političnih vrednot, kot so: odgovornost, odzivnost, 
legitimnost, pravičnost, odprtost, in pravnih vrednot: zakonitost, legalnost, varstvo pravic, 
pravični postopki, pravna odgovornost države, je pripeljala k slabitvi idealov v javni upravi, 
kjer je služenje državi največkrat poslanstvo, ki je povezano s služenjem demokratičnim 
idealom (Brezovšek, 2004, str. 28─ 30). Kot je koncept novega menedžmenta opozarjal in 
spreminjal disfunkcionalnost weberjanske uprave, tako je tudi disfunkcionalost obravnave 
vprašanj vrednot in etike v novem javnem menedžmentu zahtevalo drugačen odgovor. 
Problem, ki se je vedno bolj izpostavljal je bil, ali NJM res prispeva k demokraciji s 
krepitvijo legitimnosti in učinkovitosti ali pa nasprotno te cilje slabi z ogrožanjem 
demokratične odgovornosti in političnega nadzora, nepristranskosti, pravičnosti in 
zakonitosti procesov. Javno upravo se je potiskalo v sfero nepolitičnega, poudarek ni bil 
več na državljanih, pač pa na stranki, klientu, uporabniku in potrošniku (Brezovšek, 2004, 
str. 8). Delovanje javne uprave se je zožilo na vrednote menedžmenta, kot so uspešnost, 
učinkovitost, ekonomičnost, konkurenčnost, kar pa ni moglo dati odgovorov na javno 
upravo kot delujočo oblast, ki participira pri razvoju demokratične države.  
 
Vrednote, ki razmejujejo delovanje javne uprave od tržnih pristopov se razvijejo v 
konceptih; t.i. post ─ NJM (Drechser, 2009, str. 26) in nove javne službe (Perry, 2007, str. 
3 - 16). Predstavljajo nov način dejavnosti javne uprave s sodelovanjem, odzivnostjo, 
pooblaščanjem, služenjem državljanom. Gre za povezane ideje o služenju državljanom in 
ne potrošnikom, iskanju javnega interesa, vrednotenju državljanstva nad podjetništvom, 
strateškem in demokratičnem delovanju, večrazsežnosti odgovornosti delovanja; služenje 
nadomesti oblastno vodenje, pomembno postaja vrednotenje ljudi in samoproduktivnosti 
(Denhardt, 2000, str. 549─ 559).  
 
Kot se je  v zgodovini spreminjalo preučevanje delovanja javne in državne uprave, v 
kontekstu družbenih sprememb od tradicionalnih, klasičnih oblik, preko weberjanskega 
koncepta in kritikie njegove disfunkcionalnosti v NJM in naprej do post-NJM, 
neoweberjanske države in nove javne službe, se je v luči naše razprave spreminjal tudi 
pogled: od vodenja k javnemu vodenju in novemu javnemu vodenju.  
Da lahko opredelimo področje  javnega vodenja, ki ima svoje posebne elementa glede na 
področje dela in umestitve v kontekst javnega upravljanja, moramo poznati razvoj 
raziskovanja s področja vodenja.  Kot vsako področje ima tudi vodenje svojo bogato, 
dolgo in raznovrstno vsebino. Vse pristope preučevanja pa lahko strnemo v dve vprašanji 
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in sicer; kako naj vodja pristopa, da bo učinkovito vodil skupino, in proučevanje o tem, 
kako se vodje dejansko vedejo (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 125). Raziskovalci so na 
ti dve temeljni vprašanji skušali odgovarjati z različnimi modeli vodenja. Pri tem se pristopi 
razlikujejo glede na povsem teoretični ali praktični pristop, ali rešitve predstavljajo 
univerzalno uporabnost ali so določene za področje dela. 
 
Prvi sistematični pristopi k preučevanju vodenja segajo v sedemdeseta leta 20.  stoletja in 
so se osredotočili na modele osebnih značilnosti vodij. Raziskovalci so ugotavljali 
posamezne tipične lastnosti vodij, ki naj bi vplivale na uspešnost vodenja. Oblikovali so 
pet velikih osebnostnih faktorjev, ki naj bi jih imel vsak vodja (Northouse, 2007, str. 21): 
1) ekstravertiranost, družabnost, samozavest, posedovanje pozitivne energije; 
2) odprtost: informiranost, kreativnost, preglednost, radovednost; 
3) preglednost: sprejemanje, skladnost, zaupljivost, negovanje; 
4) vestnost: temeljitost, organiziranost, zanesljivost, nadzor, odločnost:; 
5) stabilnost: nepodvrženost depresijam, nemirnostI, negotovostI, ranljivostI,  
6) sovražnosti. 
Kritiki teoriji vodenja osebnih značilnosti očitajo, da uspešnost vodenja zreducira le na 
osebnostne značilnosti vodje, zanemarja razvojne možnosti posameznika za vodenje, da 
zanemarja pomen različnih situacij, v katerih se vodje nahaja, zato ocenjujejo tovrstne 
modele za dokaj neuporabne v praksi (Stare, 2006, str. 51;  Brezovšek: 2007, str. 128). 
 
Sledila so preučevanja specifičnih tipov vedenja. Pri vodenju t.i. behavioristične teorije, 
modeli vedenja vodij, so izhajali iz predpostavke, da če ni mogoče jasno določiti 
osebnostnih lastnosti za uspešno vodenje, je pa potrebno določiti tiste oblike vedenja, ki 
so pri vodenju organizacij bolj učinkovite od drugih. Večina teh raziskav vsebuje opis 
tipičnih vzorcev vodstvenih aktivnosti, klasifikacijo vodstvenih vedenj v načela in 
identifikacijo vodstvenih vedenj v povezavi s kriteriji vodstvene učinkovitosti (Vrčko, 2004, 
str. 69). Preučevanja so bila usmerjena k dvema ciljema: identifikaciji stilov vodenja in 
ugotavljanju, kateri od stilov najpomembnejše vpliva na učinkovitost vodenja (Stare, 2006, 
str. 52). Prednost pristopa je bila v tem, da se je lahko vedenje vodij opazovalo in se ga 
tudi naučilo (Možina, 2002, str. 518). Pri preučevanju vedenja vodij sta najbolj znani študiji 
dveh univerz Ohio in Michigane, ki sta prišli do dokaj podobnih ugotovitev.  
Raziskovalci univerze Ohio so pri raziskovanju o vodstvenem obnašanju ugotovili dve 
kategoriji, ki najbolj prispevata k učinkovitosti organizacije, to je skrb za ljudi, ki poudarja 
položaj zaposlenih, njihove razmere in medsebojno sodelovanje, in skrb za naloge, ki 
vključuje aktivno načrtovanje, organiziranje, usklajevanje in nadziranje nalog (Možina, 
2002, str. 519). Zaradi pojasnitve dveh oblik obnašanja pri vodenju, ko je vodja lahko 
usmerjen k nalogam, kot tudi do sodelavcev, to študijo imenujejo tudi dvodimenzionalna 
teorija. Na michiganski univerzi pa so razvili t.i. enodimenzinalni model vodenja vodje 
(Vrčko, 2004, str. 70), po katerem je vodja determiniran ali z demokratskim vodenjem, 
usmerjenem na delavca, ali z avtokratskim vodenjem, ki je usmerjeno na nalogo. Pri 
vodenju, ki je usmerjeno na zaposlene, gre za spoštovanje individualnosti zaposlenih, 
posvečanje pozornosti potrebam posameznikov, usmerjenost vodenja v rezultate pa 





Teorije, povezane z osebnostnimi značilnosti vodij ali z njihovim vedenjem, pa so se 
izkazala za nezadovoljive pri pojasnjevanju kompleksnih vprašanj, ker so zanemarjale 
pomen situacije ali okolja, v katerem vodje delujejo (Stare, 2006, str. 56) in niso mogle 
odgovoriti na vprašanja, zakaj je določeno vodenje enkrat učinkovito, drugič pa ne (Zadel, 
2008, str. 35). V iskanju novih pojasnjevalnih modelov vodenja so raziskovalci začeli 
izhajati iz predpostavk, da rezultati vodenja niso funkcija določenih lastnosti vodje, temveč 
je uspeh vodenja odvisen od interakcije med kontekstom (situacija) med vodjem in 
vodenim. Po tej teoriji je vodenje determinirano s situacijskim kontekstom, ki je najbolj 
kritičen pri določanju najboljšega načina vodenja (Kovač, 2004, str. 32─33).  
 
Skupna značilnost situacijskih modelov, s katerimi se začne moderno pojmovanje vloge 
vodenja in vodje, je, da v središče postavi situacijo in da je treba stil vodenja prilagoditi 
situaciji. Različni modeli pa vsebujejo različne dejavnike učinkovitega vodenja. Ker za 
različne situacije obstajajo različni modeli vodenja, je obravnava raziskovalnih pristopov 
situacijske teorije praktično nepregledno. S kompleksnostjo dejavnikov, ki vplivajo na 
vodenja, pa modeli postajajo nepregledni in neuporabni za praktično uporabo. Za 
praktično uporabo je bolje, da so modeli preprosti in pregledni, kar je pri situacijskih 
teorijah težko združiti (Zadel, 2008, str. 35). V okviru situacijskih teorij avtorji (Kovač, 
2004, str. 22─ 49; Stare, 2006, str. 56 ─ 89; Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 134─147; 
Vrčko, in drugi, 2004, str. 74─80) najpogosteje navajajo Fiedlerjev kontingenčni model 
vodenja, Hersey in Blanchardov situacijski model, Housejev model vodenja pot – cilj, 
Vroomov in Yettonov normativni perticipativni model vodenja. 
Fiedlerjev kontingenčni model vodenja je eden izmed najpogosteje uporabljenih modelov, 
ki pojasnjujejo uspešnost vodenja v kontekstu konkretne situacije. Fiedler predpostavlja, 
da je posameznikov stil stalen in nespremenljiv, pri čemer pa ni mogoče reči, da je en 
vodja dober in drugi slab, saj je lahko v eni situaciji uspešen, v drugi pa neuspešen. Model 
izpostavlja dinamiko spreminjajočega vodstvenega procesa, ki je v interakciji s 
spremembami v notranjem okolju (vodenje, naloge, zaposleni) kot z zunanjimi političnimi, 
ekonomskimi in drugimi spremembami (Vrčko, 2004, str. 75).  
Fiedler je opredelil tri ključne situacijske dejavnike, ki določajo vodstveno učinkovitost: 1) 
odnos med vodjo in drugimi člani skupine, ki ga  predstavljaja stopnja zaupanja in 
spoštovanja, ki jo ima vodja med zaposlenimi;2) strukturiranost nalog in zapletenost dela, 
ki se kaže v stopnji predpisanih nalog, ki imajo razpon od rutinskih preprostih nalog, do 
zahtevnih, kompleksnih, visoko strukturiranih nalog, in različnost vlog pri usmerjanju 
zaposlenih, 3) položaj in stopnja vpliva, ki se kaže v količini formalne avtoritete pri 
zaposlovanju, odpuščanju, napredovanju idr. (Brezovšek, 2014, str. 134–135; Stare, 
2006, str. 72─ 73). 
Najugodnejša situacija za vodjo po tem modelu je, če je vodja sposoben vzpostaviti dober 
odnos z zaposlenimi, naloge zaposlenih so relativno dobro strukturirane, obenem pa 
vodja uživa visoko stopnjo pozicijske moči. Nasprotno pa je slaba situacija, v kateri vodja 
ne uživa zaupanja podrejenih, ima majhno pozicijsko moč, naloge zaposlenih pa so slabo 
strukturirane (Stare, 2006, str. 73).  
 
Fiedlerjev prispevek je, da ne išče najboljšega stila vodenja, temveč opozori na 
pomembnost določenega stila vodenja za posamezne različne situacije, pri čemer 
razlikuje štiri vedenja vodje za doseganje ciljev v različnih situacijah:  
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1) instrumentalno vodenje, ki ga predstavlja usmerjanje ljudi z dajanjem navodil 
pričakovanega ravnanja; 2) podporno vodenje s skrbjo za zaposlene in organizacijsko 
klimo;3) participativno vodenje z vzpodbujanjem zaposlenih in pooblaščanjem zaposlenih 
pri odločanju; 4) ciljno usmerjeno vodenje z zaupanjem za izboljševanje rezultatov 
(Weihrich & Koontz, 1994, str.  507).  
 
Za razliko od Fiedlerja, ki predpostavlja, da je stil vodenja nespremenljiv in stalen, Hersey 
─  Blanchardov model poudarja zmožnost vodje, da se prilagaja  v različnih situacijah in 
vodja izbira tisti stil vodenja, ki najbolj ustreza posamezni situaciji (Brezovšek & Kukovič, 
2014, str. 135; Stare, 2006, str. 75; Hersey & Blanchard, 1988, str. 169). Ta model se za 
razliko od drugih bolj osredotoča na značilnosti zaposlenih oz. stopnjo njihove zrelosti, ki 
jo določa pripravljenost za dosego visokih ciljev, sprejemom odgovornosti za dosego 
ciljev, znanje in delovna usposobljenost, da zastavljene cilje tudi dosežejo (Brezovšek & 
Kukovič, 2014, str. 135). Stil vodenja se razlikuje glede na stopnjo usposobljenosti 
zaposlenih, saj zaposleni z nizko stopnjo pripravljenosti na naloge zaradi manjših 
sposobnosti, izkušenosti in njihove negotovosti potrebujejo drugačen stil vodenja kot 
zaposleni z znanjem, pripravljenostjo in željo po delu. Glede na to Hersay & Blanchard 
razlikujeta štiri učinkovite stile vodenja zaposlenih: 
1) ukazovalen v katerem vodja določi vlogo posameznikov in izvajanje nalog z enosmerno 
komunikacijo; 2) podporni, v katerem vodja z dvosmerno komunikacijo skuša z racionalno 
organizacijo ter emocionalno podporo doseči izvajanje nalog; 3) participativni, v katerem 
vodja in zaposleni odločata skupaj in vodja nudi samo socio-emocionalno podporo; 4) 
delegirani, ko vodja pooblastila za izvajanje nalog prenese na zaposlene in jih samo 
občasno nadzoruje (Kovač, 2004, str.  46).  
 
Za vzpostavljanje ustreznega razumevanja v odnosu med vodjem in zaposlenimi, vodjo in 
skupino je najpomembnejša komunikacija, s katero vodje in sodelavci vplivajo na zaznave 
in vedenje. Glede na razlike med posamezniki pa vodja lahko spreminja in prilagaja stil 
svojega vodenja. V situaciji nizke motivacije in majhnega znanja za opravljanje nalog je 
primernejši ukazovalen stil vodenja, v situaciji, ko pa so zaposleni usposobljeni z znanjem 
in visoko stopnjo motivacije, pa je primeren delegirani stil vodenja s pooblaščanjem. Ne 
glede na kritike, da se model vodenja osredotoča na zaposlene in vsebuje samo 
značilnosti podrejenih, pa je treba priznati, da dosledna uporaba situacijskega vodenja v 
predstavljenem modelu tudi pomaga reševati težavne situacije, ker postane vodenje v 
podobnih situacijah konstantno in transparentno.  
 
Odmik od proučevanja osebnostnih potez vodij in njihove skladnosti s situacijo predstavlja 
Vroomov in Yettov normativni model vodenja (participativni mode)l vodenja, ki se 
osredotoča na način vodenja, ki bo v posamični situaciji najbolj učinkovit. Model 
predvideva, da bo participacija zaposlenih pri vodenju imela pozitivni učinek na kvaliteto 
vodenja, ki bo učinkovito, če bo vodja za sodelavce sprejemal kvalitetne in sprejemljive 
odločitve. Sprejemljive odločitve pa pomenijo stopnjo predanosti zaposlenih nalogam in 
njihovo prizadevanje za učinkovito izvajanje nalog (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 139). 
Na podlagi stopnje participacije zaposlenih v procesu odločanja avtorja razlikujeta različne 
stile vodenja (Dessler, 2001, str. 308): 1) avtokratski, 2) posvetovalni, 3) skupinski, 4) 
delegativni. Za izbiro načina vodstvenega ravnanja je ključnega pomena opis situacije ,za 
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kar sta Vroom in Yetto razvila odločitveno drevo, ki pomaga pri izbiri ustreznega ravnanja. 
Na podlagi empiričnega preverjanja se je ugotovilo, da so vodje, ki zaupajo v sposobnost 
svojih sodelavcev, njihove ideje in informacije, bolj usmerjeni k participativnemu 
sprejemanju odločitev (Kovač, 2004, str. 51). Kot je bil model kritiziran zaradi 
zapostavljanja drugih razsežnosti procesa vodenja na račun prevelike usmerjenosti na 
participacijo zaposlenih pri sprejemanju odločitev in determiniranosti uspešnosti vodenja 
sprejemljivostjo odločitev s strani zaposlenih, pa lahko ocenjujemo, da je v luči današnje 
vodstvene samozaverovanosti menedžerjev kljub izkazani enostranskosti model opozoril, 
da ni mogoče sprejemati učinkovitih vodstvenih odločitev, če zaposleni nimajo dovolj 
informacij za sodelovanje pri odločanju, če v problemskih situacijah ni vzpostavljena 
primerna stopnja zaupanja.  
 
Predstavljena najtipičnejša proučevanja, ki jih obravnavamo kot klasične pristope 
(Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 126), od teorij osebnih značilnosti do vedenjskih in 
situacijskih, kažejo, kako je vsako vodenje kompleksen proces, ki ga ni mogoče razložiti 
enoznačno in preprosto. Nekatera spoznanja so univerzalna in kot takšna pomembna tudi 
za vodenje v javni upravi. Gre predvsem za vprašanja vodenja v javni upravi, kariernega 
razvoja voditeljev, ko so njihove pristojnosti vodenja strukturno dokaj (situacijsko) 
določene. Kot so pokazale kritike  tudi (ali pa predvsem) v javni upravi vodenja ni mogoče 
pojasnjevati z dimenzijo participativnosti, saj javna uprava ne more delovati brez 
hierarhične paradigme, z jasno vertikalno pristojnostjo in odgovornostjo v končni fazi 
odločanja. Gotovo pa so posamezni elementi, ki jih razvijajo teorije, kot dejavnik 
uspešnega vodenja še kako prisotni tudi v javni upravi. Tako ne moremo zanemariti 
pomembnosti osebnih značilnosti vodje, njegove sposobnosti, vzajemnega obvladovanja 
usmerjenosti na ljudi in rezultate, prepoznavanja situacijskega konteksta delovanja in 
odgovornosti. Prav tako pa morajo tudi vodje v javni upravi s participativnimi oblikami 
razvijati usposobljenost zaposlenih, njihovo motivacijo in zaupanje za doseganje najboljših 
rezultatov.  
 
Družbene in tehnološke spremembe v dvajsetem stoletju so tudi na področju vodenja 
razvile nove pristope, s katerimi se proučevanje vodenja vse bolj pomika od 
tehnicističnega eno- ali dvodimenzionalne vzročne povezanosti med vodjem, zaposlenimi 
in nalogami, k kompleksni človeškoosebnostni perspektivi vodenja. To v osnovi sicer ni 
pomenilo zanikanja logike situacijskih modelov vodenja, pri katerih vodja glede na 
situacije izbere optimalen način vodenja za doseganje učinkovitosti, temveč pomik 
pozornosti na iskanje odgovora, kako in koliko naj vodja vpliva na zaposlene.  
Izoblikuje se paradigma novega vodenja, ki preusmeri pozornost na spodbujanje etično 
moralnih vrednot (Bryman, 1992). Novi, sodobni (neokarizmatični) pristopi imajo za razliko 
od klasičnih, ki smo jih predstavili, nekaj skupnih značilnosti: 1) poudarjajo čustveno in 
simbolično vedenje vodij; 2) ugotavljajo načine, kako vodje dosežejo zvestobo in lojalnost 
privržencev; 3) poudarjajo zapletenost vodenja in vidik vsakdanjega človeka na vodenje 
(Robbins, 1998, str. 327). 
 
V okviru sodobnih pristopov vodenja za spodbujanje in usmerjanje zaposlenih, ki 
prekinjajo interpretacijo vodenja kot enosmernega procesa vplivanja od voditelja na 
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zaposlene so bili razviti tipi: transakcijskega vodenja, transformacijskega vodenja in 
karizmatičnega vodenja.  
Transakcijsko vodenje, v katerem vodja vstopa v transakcijo s svojimi podrejenimi, se 
interpretira kot menjalni (socialni) proces dajanja in sprejemanja (Kovač, 2004, str. 38). 
Osnovne razsežnosti transakcijskega vodenja so dogovarjanje med vodjo in zaposlenimi 
o materialnih, kadrovskih, socialnih in drugih ugodnostih, ki jih zaposleni uživajo, če dobro 
delajo in če opravijo delo v skladu z dogovori (Možina, 2004, str. 531). Transakcijsko 
vodenje je s tem, da vodja ureja stvari tako, kot so predpisane, precej podobno 
klasičnemu. Vodja določi dejanja, ki so potrebna za doseganje organizacijskih ciljev, 
skladnost z doseženimi cilji pa je nadomestilo za materialno nagrado.  
Transakcijsko vodenje v delovne odnose prinese tržne razmere, v katerih na podlagi 
transakcije, menjave, vodja dobi izpolnitev delovnih nalog, zaposleni pa za poplačilo 
dobijo nagrado (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 148). Transakcijsko vodenje ima 
pomanjkljivosti, ki so predvsem v: 1) vodenje na transakcijski način v organizaciji ohranja 
status quo in s strani vodij vodi do negativnih povratnih informacij; 2) vodje pogosto 
nimajo možnosti ustrezno materialno nagraditi zaposlenih; 3) zaposleni potrebujejo za 
uspešno delo tudi druge motivatorje in materialni vidik ne zadostuje; 4) takšno vodenje ne 
navdušuje za nadstandardno izvajanje nalog in ne razvija novih pristopov in sprememb 
(Sarros & Santora, 2001, str.  389).  
Navkljub pomanjkljivostim pa je lahko tudi transakcijsko vodenje uspešno v organizacijah 
s stabilno organizacijsko, kadrovsko strukturo in predvidljivimi procesi dela (Možina, 2004, 
str. 532). Ta ugotovitev se nam zdi še posebej umestna za vodenje v javni upravi, kjer 
lahko v organizacijah z relativno stabilnimi procesnimi strukturami z nekompatibilnimi 
vodstvenimi pristopi v urejeno stabilno okolje vnesemo več komunikacijskih šumov in 
zmede med vodji in zaposlenimi kot koristi. od kontingenčnih dejavnikov je odvisno, kateri 
pristop vodenja je učinkovitejši in uspešnejši (Kovač, 2004, str. 39).  
 
Danes velja v okviru paradigme novega vodenja transformacijsko za enega najbolj 
razširjenih pristopov, ki nadomešča pomanjkljivosti transakcijskega. Transformacijsko 
vodenje vsebuje prizadevanje vodij, da bi razširili koristi zaposlenih, razvili njihovo 
sprejemljivost za namene in poslanstvo skupine in da bi svoje interese podredili koristim 
organizacije (Tishy & Devanna, 2001, str. 243 – 244). Vodenje predstavlja proces 
izgradnje pripadnosti sodelavcev ciljem organizacije in njihovo usposabljanje za dosego 
teh ciljev na način, da se ukvarja s čustvi, vrednotami, etiko, standardi in dolgoročnimi cilji 
ter vključuje ocenjevanje motivov privržencev, ki jih obravnava kot celovito človeško bitje 
(Vrčko, in drugi, 2004, str. 81;  Brezovšek, 2015, str. 148).  
Burns v delu Leadership (1978) prvi opiše značilnosti transformacijskega vodenja: kot 
procese razvijajočih se medosebnih odnosov vodje in podrejenih, pri čemer želijo 
transformacijske vodje povečati zavednost podrejenih s pozivanjem na višje ideale in 
moralne vrednote, kot so svoboda, pravičnost, enakost, mir in humanitarnost. S  tem se 
želi doseči, da se posameznikova prepričanja in vrednote uskladijo s skupinsko identiteto 
organizacije (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 149).  
 
Stare v Burnsovi teoriji ločuje dva procesa: na organizacijski mikroravni  prepozna 
transformacijsko vodenje kot proces vplivanja na spremembe, na makroravni pa kot 
proces mobiliziranja moči za spreminjanje in reformo socialnih sistemov (Stare, 2006, str. 
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83). Teorijo transformacijskega vodenja, ki jo je utemeljil Burn, je kasneje razširil Bass, ki 
meni, da lahko vodja s svojo dejavnostjo doseže, da posamezniki storijo več, kot so 
prvotno predvidevali (Bass, 1985, str. 20). Zato mora vodja okrepiti motivacijo in 
samozavest zaposlenih ter pripravljenost za dobro opravljeno delo. Bass ugotovi štiri 
značilnosti transformacijskega vodenja: 1) karizma, ki pomeni zavzemanje stališč ob 
pomembnih zadevah, oblikovanje in predstavitev ključnih vrednot, poudarjanje etičnih 
posledic in odločitev, ustvarjanje lojalnosti in zupanja, vodje so čustveno stabilni in se 
dvignejo nad notranje konflikte; 2) intelektualna stimulacija s spodbujanjem in izražanjem 
novih idej, novih perspektiv in načinov izvajanja, z opogumljanjem podrejenih za 
inovativne rešitve; 3) individualizirana skrb, s katero vodja skrbi za individualne potrebe, 
podpira razvoj posameznikov, individualna obravnava podrejenih pri kariernem razvoju, 
podrejene posluša in se zanima za njih; 4) motivacija in inspiracija, s katero vodja 
posreduje vizije, spodbuja in osmišljuje dejavnosti, ki jih zaposleni izvajajo, vizijo 
predstavlja na optimističen in dosegljiv način, spodbuja zaposlene s komunikacijo in 
njihovo avtonomijo (Graddick & Lane, 1998, str. 370─ 403; Brezovšek & Kukovič, 2014, 
str. 149─151). Transformacijsko vodenje s proaktivnim vodenjem, pomenom inovativnosti, 
preusmeritvijo od spremljanja pravil in regulative na doseganje rezultatov in ciljev z 
vključevanjem zaposlenih in njihovim navdušenjem za spremembe je gotovo izziv za 
spremenjeno vodenje tudi v javni upravi.  
Bass v svoji teoriji transformacijskega vodenja kot posebno kvaliteto in bistveno sestavino 
izpostavi karizmo vodje. O karizmatičnem vodenju kot idealnotipskem stilu je govoril že 
Weber, ki ugotavlja, da karizmatična moč voditelja izhaja iz njegovih posebnih osebnih 
značilnosti. Posebno vlogo po Webru karizmatični vodja dobiva v kriznih situacijah, ko je  
racionalen pristop v ozadju in v ospredje stopita upanje in vera v odrešitev (Staehle, 1999, 
str. 335).  
 
Razlikovanje med karizmatičnim in transformacijskim vodjem je bilo najprej nejasno, 
vendar so v 80 letih raziskovalci začeli identificirati podobnosti in razlike med obema 
konceptoma (Vrčko in drugi, 2004, str. 81). Če je v transformacijski teoriji karizma vodje 
nujen a ne zadosten pogoj (Bass, 1985, str. 31), pa so se oblikovali teoretski pristopi 
karizmatičnega vodenja, v katerih je karizma voditelja ključni element (Hous, Counger & 
Kanung v: Vrčko, in drugi 2004, str. 82).  
Karizma vodje ima dvojno razsežnost: po prvi je to kvaliteta nadušujočnosti, moči, 
pozitivnosti, prepričljivosti osebe, ki vodi, po drugi pa izhaja iz zasnove lastnosti in 
rezultatov, ki jih podrejeni pripisuje karizmatičnemu vodji. Karizmatično vodenje se nanaša 
na zaznavo sodelavcev, da ima vodja božji dar in da je nekako edinstven. Sodelavci vodji 
ne le zaupajo in ga spoštujejo ( kot pri transformacijskem vodenju), temveč ga idealizirajo 
in častijo kot junaka (Yukl, 1989; Brezovšek, 2014, str. 153). Elementi karizmatičnega 
voditeljstva, ki so del transformacijskega koncepta vodenja, so gotovo pomemben 
element vodenja tudi v javni upravi,in to: sposobnost oblikovanja vizije, dvosmerna 
komunikacijska naravnanost z vzpostavljanjem zaupanja in klime, akcijska naravnanost 
za doseganje ciljev, občutljivost  in usmerjenost delovanja na okolje, vztrajnost idr. 
Elementi, ki pa tudi označujejo karizmatičnost voditelja in so poudarjeno izpostavljeni, pa 
lahko v javni upravi povzročijo disfunkcijo in so zato manj uporabni: uvajanje manj 
konvencionalnih strategij, samopromocijska naravnanost, osebno tveganje za doseganje 
ciljev, doseganje impresivnega vtisa idr. Sicer velja, da med karizmatičnim in 
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transformacijskim vodenjem velja precejšnje pokrivanje, pri čemer je transformacijsko 
vodenje splošnejše (Yukl, 1989, str. 204), obe pa ponujata izhodišča za boljše vodenje v 
javni upravi.  
 
Pregled proučevanja vodenja, ki smo ga predstavili z nekaterimi najopaznejšimi teorijami, 
predvsem pojasni izredno kompleksnost pristopov, ki se razvijajo v časovni dinamiki, se 
razlikujejo glede na področje raziskovanja, v proučevanje vključujejo vse širši krog 
dejavnikov, od voditeljev do zaposlenih, do organizacijske realnosti in sovplivanja 
zunanjega in notranjega okolja. Od trdih determinant, kot so hierarhija, pravila, struktura, 
ukazovanje, se vse bolj pomikajo k mehkim dejavnikom vodenja, kot so vrednote, etika, 
komunikacija, sovplivanje, soodvisnost, karizma ipd. 
 
Klasični pristopi so zamejili kompleksnost problematike vodenja in zaradi tega imeli zožen 
pogled proučevanja, ki je enosmerno determiniral odnose med aktivnimi voditelji in 
pasivnimi zaposlenimi; ti so bili postavljeni v formalne hierarhične strukture, brez 
součinkovanja družbenega konteksta (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 161). Sodobna 
proučevanja vodenja pa odpirajo dimenzije, ki so pomembne tudi za vodenje v javni 
upravi, predvsem z vidika njenega spreminjanja v kontekstu družbenih sprememb. 
Vodenje v javni upravi, ki je enako pomembno kot v zasebnem sektorju in je ključna točka 
med uspehom in neuspehom, mora sistemsko vključevati številne pristope številnih novih 
proučevanj vodenja. Novi sodobni pristopi poudarjajo potrebo aktivne interakcije med vodji 
in zaposlenimi, ki komunicirajo, potrebo po spreminjanju, svoje delovanje utemeljujejo na 
etičnih in vrednostnih predpostavkah, vodenja pa obravnavajo v družbenih in političnih 
razsežnostih, v katerih delujejo.  
 
Brezovšek & Kukovič (2014, str. 161 – 164) navaja nekaj značilnih ugotovitev, ki jih 
ponujajo sodobni pristopi proučevanja vodenja: če so v klasičnih pristopih proučevane 
reference, lastnosti in vedenje vodij, sodobni pristopi odkrivajo kompleksne interaktivne 
odnose in procese med vodji in zaposlenimi, ki vzajemno vplivajo drug na drugega. 
Realnost ni več objektivno določena, temveč udeležence usmerjajo subjektivne zaznave 
preteklih izkušenj in prihodnjih pričakovanj. Vodenje je v sodobnih pristopih obravnavano 
kot produkt kompleksnih družbenih odnosov in vpeto v spreminjajoče družbeno okolje. 
Novi pristopi vodenja ne delujejo več po načelu etične  vrednostne nevtralnosti, pač pa 
vključujejo tudi vrednote pravičnosti, splošnega dobra, družbeno odzivnost. Vodenje 
vključuje redistribucijo moči in vpliva in je sodelujoče.  Novi pristopi obravnavajo vodenje, 
ki presega klasične, avtoritarne, hierarhične organizacijske strukture in je naravnano k 
nenehnemu učenju.  
 
Vodenje v javni upravi, ki mora zasledovati cilje legitimne in učinkovite uprave s 
profesionalnim in kompetentnim razvojem zaposlenih, se mora na podlagi splošnih 
spoznanj sodobnih pristopov pomakniti iz  prevladujočih tradicionalnih sodobnih pristopov 
h konceptu novega javnega vodenja. Če tradicionalne pristope označujejo elementi 
hierarhične, pozicijske, linearne in mehanistične paradigme, razvoj javnega vodenja, ki je 
povezano z modernizacijo uprave, označujejo elementi sodelovanja med vodji in 
zaposlenimi znotraj organizacije, kot tudi omrežnega sodelovanja v zunanjem okolju z 
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državljani in civilno sfero, ki je zasnovano na služenju in močni zavezi skupnosti za 
uresničevanje javnega dobra (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 220). 
 
6.2 KOMPETENTNOST KOT PROFESIONALIZACIJA VODENJA 
 
V poglavju o prehodu k javnemu vodenju smo s pregledom raziskav, pristopov in modelov 
od klasičnih do sodobnih ugotovili, da ni enoznačne ugotovitve, kateri dejavniki vplivajo na 
vodenje, kako jih ugotavljati in kako preverjati. Modelov, ki bi vključevali sodobne pristope 
vodenja in bi bili izdelani za javno upravi, ni ali pa so izdelani v obliki pristopov vodenja v 
modelih odličnosti (Stare, 2004, str. 130), izbirnih postopkih za uradnike na položajih ali 
posameznih študijah (Stare, 2007, str. 7; Pagon, 2008). Težava določitve kompetentnosti  
profesionalnega vodenja v slovenski državni upravi izhaja tudi iz problematičnosti, kakšno 
vodenje sploh pričakujemo. Stare opozarja na težavnost določitve kompetenc 
menedžerjev in vodij, dokler z vidika sistema ni narejena jasna razmejitev med vsebino 
vodenja in menedžmenta (Stare & Seljak, 2006, str.13).  
 
Vsebinski izraz, ki vključuje področje vodenja in menedžmenta ali upravljanja, opredeljuje 
zakonodajna ureditev sistema javnih uslužbencev, ki uporablja izraz predstojnik. 
Predstojnik je opredeljen kot oseba, ki izvršuje pravice in dolžnosti  delodajalca (sprejema 
sistemizacijo, sklepa delovno razmerje, nagrajuje, zagotavlja strokovni razvoj zaposlenih). 
Ta pravna definicija, ki vključuje dimenzijo vodenja, ne podpira zahtev, ki jih predstavlja 
novo javno vodenje. Interpretativna obrazložitev izraza predstojnika, ki ne samo vodi in 
organizira delo, temveč je tudi tisti, ki odloča, predlaga usmeritev, razvija vizijo 
organizacije in s svojim zgledom in dejanji vključuje sodelavce k uresničevanju ciljev 
(Purg, 2004, str. 43─ 54), pa že vključuje elemente novega javnega vodenja. Pojmovna 
nekonsistentnost v sistemski zakonodaji o javnih uslužbencih izhaja iz dejstva, da se 
praviloma navaja pojem vodje in vodenje, ni pa zaslediti pojma  menedžment, kar s 
teoretičnega in vsebinskega vidika ni ustrezno, prav tako pa tudi izvedbeni predpisi, ki 
določajo za posamezna najvišja uradniška mesta funkcionalna in specialna znanja ne 
navajajo konkretno, ali gre za menedžement ali vodje (Stare, 2005, str. 13).  
 
Uredba, ki predpisuje program usposabljanja za najvišje vodilne javne uslužbence govori 
o vodenju in upravljanju v javni upravi, iz česar je moč sklepati, da upravljanje obravnava 
kot menedžment v javni upravi, saj v izobraževalne modele vključuje vsebine, ki 
predstavljajo koncept menedžmenta. Program oblikovanja vloge vodstvenega javnega 
uslužbenca ima kot cilj usposabljanja udeležencev razvoj kritično─analitične in 
konceptualne spretnosti in pridobitev znanja in razumevanja posameznih področij, ki jih 
bodo lahko uporabljali tudi v praksi in jih tudi našteva: koncepti upravljanja in vodenja, 
razvoj spretnosti za njihovo uporabo, področje integritete in etičnih okvirov vodilnih 
uradnikov, vloga vodij kot upravljavca virov, iniciiranje sprememb, upravljanje kadrovskih 
virov, vodenje kot oblikovanje vizije in poslanstva in strategije organizacije, skrb za 
vzajemnost razvoja vodje, zaposlenih in organizacije. Program vsebuje številna ključna 
področja, ki se nanašajo na vodenje in upravljanje (menedžment) v upravi. Kot izhodišče 
dobro nakazuje smer pričakovanih kompetenc vodstvenih delavcev v upravi. Spremenjeni 
pogoji delovanja v javni upravi in nekateri predstavljeni modeli vodenja in novega javnega 
vodenja pa so privedli do situacije, v kateri imajo vodje dostop do in zato razpolagajo z 
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obsežnim znanjem vodenja, upravljanja, notranjega in zunanjega okolja organizacij, 
upravljavskih tehnologij, modeliranja razvojnih vizij. Razpolaganje z znanjem pa ni dovolj. 
Kar naredi vodje profesionalne v pomenu učinkovitega delovanja je šele njihova 
interakcijska kompetentnost, kar pomeni številna znanja uporabiti pri reševanju problemov 
in doseganju razvojnih sprememb v notranjem in zunanjem okolju upravnih organizacij, ki 
jih vodijo (Program usposabljanja za najvišje vodilne javne uslužbence, Vodenje in 
upravljanje,  MJU, 18.4.2007) 
 
Raziskava na temo vodenja sprememb v javnem sektorju, ki je bila narejena v Veliki 
Britaniji (Charlesworth, Cook & Crozier, 2003) je opozorila na številne probleme vodenja v 
javni upravi: 1) izrazito odsotnost  lastnosti vodenja z jasno vizijo, integriteto in trezno 
presojo, ko primanjkuje komuniciranja, vključevanja zaposlenih, ustvarjalne kulture; 2) 
poudarek na standardih, postopkih, stopnja regulative predstavlja izrazito oviro za 
iznajdljivo vodenje, ustvarjalnost in posodabljanje javne uprave; 3) klasične in formalne 
metode razvoja vodij morajo nadomestiti metode, ki se osredotočajo na vpliv vedenja 
posameznikov ter vključujejo refleksijo in povratne informacije. Glede na pomen vodenja 
pri spreminjanju javne uprave se zastavlja ključno vprašanje, kako je v slovenski javni 
upravi obravnavano področje vodstvenih kompetenc, ki predstavlja poleg koncepta 
zanesljive uprave in razvoja profesije tretji ključni element njene profesionalizacije. Javni 
menedžerji naj bi bili usposobljeni krmariti med zahtevami strank, zmanjšanimi finančnimi 
sredstvi, nižanjem števila zaposlenih, uslužbenci, ki se zavedajo svojih pravic, nezaupljivo 
in strogo javnostjo, uporabljali naj bi najrazličnejša strokovna znanja, pri tem pa naj bi se 
nenehno izobraževali in sledili svetovnim trendom (Uglešič: 2006, str. 11).  
 
Ugotavljanje uspešnosti vodenja je v središču proučevanja sodobnega menedžmenta in 
zaradi močne razvojne naravnanosti slovenskega upravnega sistema, je to tudi ključno 
vprašanje javne uprave. Boss je ugotovil, da je za delovno izvedbo organizacije ključna 
korelacija s kompetentnostjo transformacijskega vodje (Graddeck & Lane, 1998, str.  373).  
Kompetentnost postaja osrednja tema ne samo menedžmenta na splošno, temveč tudi 
kot upravljanje človeških virov in vodenje v javni upravi. Tako naj bi kompetenčni model, 
kot ga opredeljuje strategija razvoja javne uprave 2015─ 2020, imel osrednjo mesto v 
sistemu upravljanja s človeškim viri in bo vključeval dve dimenziji, in sicer oblikovanje 
kompetenc za potrebe dela v delovnem procesu in kompetenc za delo v prihodnosti 
(Strategija, 2015, str. 71). Osnovni cilj, da se organizacija ukvarja s proučevanjem 
kompetenc, je, da določijo pri vodjih ali posameznikih tiste spretnosti, ki so pomembne, da 
lahko opravljajo svoje naloge učinkovito. Pri tem ima določitev kompetenčnega modela 
trojno funkcijo: 1) optimalno izbiro ljudi za ustrezna delovna mesta; 2) ovrednotenje 
posameznikovih potencialov za nove funkcije; 3) identificirati potrebe posameznikov po 
usposabljanju za nadaljnji razvoj (Robotham & Jubb, 1996, str. 25─ 29).  
 
Strinjamo se lahko s Kohontom (2005, str. 31), da danes množica načinov uporabe pojma 
kompetenca na različnih področjih ne daje trdne osnove za njeno definicijo, zato lahko 
govorimo o konceptualni inflaciji, pri čemer pomanjkanje definicije spremlja presežek 
pomenov. Isti avtor tudi podaja pregled razvoja opredelitev in sestavin kompetenc 
(Kohont, 2005, str. 32─ 36), v katerem oblikuje temeljne sestavine, ki v medsebojni 
povezanosti in z upoštevanjem konteksta sestavljajo in prestavljajo kompetence: 
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1) znanje kot zaloga kognitivnih sposobnosti in informacij, ki jih lahko posamezniki 
uporabijo pri delu in se pojavlja v obliki tihega ali eksplicitnega znanja; 2) osebne lastnosti 
s katerimi se posamezniki razlikujejo in so značilen vzorec, ki je enkraten in neponovljiv; 
3) sposobnosti kot lastnosti, ki najbolj bistveno vplivajo na dosežke in uspešnost pri 
reševanju nalog in predstavljajo potencial za razvoj določenih zmožnosti, ko posameznik 
zmožnost uspešno uporabi pa lahko govorimo o kompetenci; 4) motivacija, ki usmerja 
dejanja k uresničitvi ciljev; 5) samopodoba s predstavami in pojmi, ki jih posameznik 
oblikuje o sebi in doživlja samega sebe, kar pomeni, da so naša vedenja odvisna od tega, 
kar si mislimo o sebi; 6) vrednote predstavljajo posameznikovo pojmovanje in prepričanje 
o zaželenih končnih stanjih in usmerjajo, vodijo izbiro ravnanja v posameznih situacijah z 
znanjem, sposobnostjo, motivi pa pomembno določajo (ne)uspešnost posameznika v 
situaciji.  
V literaturi ne obstaja univerzalno sprejeta definicija vsebine pojma kompetenca, kot tudi 
ne enotno merilo za razlikovanje. Zaradi pojmovne jasnosti je potrebno razmejiti pojme: 
kompetenca, kompetenten in kompetentnost. Kompetence so torej lastnosti, značilnosti, 
znanja, sposobnosti, ki jih posameznik poseduje, ki so potrebne za delo (Majcen, 2009, 
str. 21). Kompetence so mešanica motivov, samopodobe, družbenih vlog, različnih znanj, 
karakteristik posameznika, ki jih uporablja in ga vodijo do boljšega delovanja na delovnem 
mestu (Boyatizis, 1982, str. 21). Osnovna, splošna kompetenca je torej obstoj interakcije 
med posameznimi znanji, sposobnostmi, veščinami in stališči posameznika, ki so 
povezane z njegovim delovanjem v delovnem okolju (Kohont, 2005, str. 32). Kompetenten 
pa je posameznik, ki ima za to, da opravi določeno delo, doseže zastavljene cilje, 
ustrezne kompetence (Majcen, 2009, str. 21).  
 
Kompetentnost je lastnost posameznika, ki predstavlja njegovo zmožnost, da uspešno 
opravi naloge. Kompetence so torej posamezne lastnosti, kompetenten je posameznik s 
posedovanjem kompetenc, kompetentnost pa je zmožnost posameznika, da opravi 
naloge. Kompetentnost se vedno ocenjuje v okviru izvajanja nalog v organizaciji in 
predstavlja součinkovanje treh dejavnikov: delovne situacije, posameznika in organizacije.  
Kompetentnost je torej celota znanja, sposobnosti, motivov, samopodobe, vrednot 
posameznika, v okviru socialnega in fizičnega okolja, v katerem posameznik opravlja 
naloge. Ne glede na vsebinsko razlikovanje pojmov kompetence in kompetentnosti po 
našem mnenju kompetentnost izraža bolj akcijsko naravnanost posameznika, da ob 
kompetencah, ki jih poseduje aktivno uporablja za doseganje ciljev. Kompetentnost pa 
predstavlja tudi raven določene kompetence (Kohont, 2005, str. 42). Avtorji kompetence 
sicer delijo v dve kategoriji: vedenjske kompetence in delovne kompetence. Kompetence, 
ki temeljijo na vedenju zajemajo osebne lastnosti, medosebne spretnosti, motivacijo, 
delovne kompetence pa predstavljajo spretnosti in sposobnosti, ki omogočajo doseganje 
rezultatov dela v skladu s pričakovanimi standardi (Stare, 2006, str. 132). 
 
Kompetence razlikujemo tudi po dimenzijah, ki nam omogočajo vpogled v potencial 
razvojnih možnosti kompetenc posameznika, tako (Kohont 2005, str. 41 – 42)  razlikuje: 
pričakovane kompetence, dejanske in potencialne kompetence, opisne in stopnjevane 
kompetence. Pričakovane kompetence predstavljajo v najširšem pomenu tiste 
kompetence, ki jih kot ključne od posameznika pričakuje družba. V okviru delovanja 
posameznika v organizaciji pa razlikujemo pričakovane delovne kompetence, v kolikor se 
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navezujejo na uspešnost posameznika v določeni vlogi, če pa se navezujejo na 
kompetence, ki predstavljajo prilagajanje delovanja posameznika kulturi organizacije ne 
glede na vlogo, pa govorimo o pričakovanih organizacijskih kompetencah.  
 
Dejanske kompetence so kompetence, ki jih posameznik že ima in mu omogočajo, da 
delo opravlja uspešno, potencialne kompetence pa spadajo v področje ravnanja z 
zaposlenimi, ker predstavljajo kompetence, ki jih posameznik še razvija, da bi bolj 
učinkovito opravljal delovne naloge. Če lahko prve merimo in opišemo, pa potencialne 
kompetence z razvojnimi modeli lahko kreiramo oz. transformiramo v dejanske. Opisne 
kompetence pa predstavljajo tisto, kar najpogosteje razumemo pod pojmom kompetence, 
namreč opis kompetenc, ki predstavljajo v organizaciji standard vrednot za dobro 
opravljeno delo. Stopnjevane kompetence pa predstavljajo opisne ravni posameznih 
kompetenc, ki posamezniku omogočajo razvoj njegove kompetentnosti. Za razumevanje 
koncepta kompetenc je pomembno razlikovanje kompetenc glede na njihovo raven, kjer 
prepoznamo ključne ali generične delovno in organizacijsko specifične in menedžerske 
kompetence ali razlikovanje glede na to, ali se kompetence nanašajo na posameznika ali 
organizacijo (Kohont, 2005, str.  37─ 46). 
 
Generične kompetence tako na ravni posameznika kot na ravni organizacije predstavljajo 
najsplošnejši nabor sposobnosti, ki jih posameznik ali organizacija potrebujeta za uspešno 
izvajanje svojih nalog. Specifične ali ključne kompetence posameznika pa se nanašajo na 
ključne kompetence, s katerimi mora razpolagati posameznik, da uspešno dela v 
organizaciji, organizacijske specifične kompetence pa so tiste, ki so značilne za določene 
organizacije in s katerimi se organizacije med seboj razlikujejo. Seveda pa obstaja 
vzajemnost in povezava med kompetencami organizacije in posameznika, namreč 
organizacijsko specifične kompetence posameznika lahko opredelimo kot ključne 
kompetence, ki jih od njega pričakuje organizacija in tako postanejo specifične 
kompetence organizacije del ključnih kompetenc posameznika v organizaciji (Kohont, 
2005, str. 44).  
 
Z določbami Zakona o javnih uslužbencih, ki opredeljuje naloge uradniškega sveta pri 
izbiri uradnikov na položajih (178.čl.,Uradni list Republike Slovenije,  št. 63/2007─UPB), 
se začne razprava o kompetencah tudi v slovenski javni upravi, ki se je v začetku 
osredotočila na vodstveno strukturo državne uprave. Kot smo predstavili že v poglavju o 
modernizaciji javne uprave, je bila vodstvena struktura ves čas modernizacije uprave 
prepoznana kot ključni dejavnik, pa obenem kot največji potencial za razvoj državne 
uprave. Razumevanje, da je pogoj profesionalnega vodenja prav njegova kompetentnost, 
t.j. razvoj kompetenc vodij in modeliranje kompetenčnega modela kot ga predvideva 
Strategija razvoja javne uprave 2015─2020, je vključevalo več pristopov, ki jih v 
nadaljevanju tudi predstavljamo.  
Prvi vidik je obravnava kompetenc vodenja v javni upravi, kot ga določa Zakon o javnih 
uslužbencih v skladu s pravili izbirnih postopkov uradnikov na položaju, drugi vidik lahko 
obravnavamo preko meril in kazalcev sistemov, modelov in orodij kakovosti z merili, ki 
določajo učinkovitost vodenja in torej kažejo vodstvene kompetence za učinkovitost 
poslovanja, tretji vidik pa so kompetenči modeli za različne ravni vodenja, ki so nastali na 




V Zakonu o javnih uslužbencih, ki je bil sprejet leta 2002 kot celosten sistem javnih 
uslužbencev s koncepti sodobnega upravljanja s človeškimi viri, ne zasledimo pojma 
kompetence. V obdobju vzpostavljanja nove strukture in sistema delovanja državne 
uprave je bil zakonodajalec manj usmerjen na koncepte, ki so iz zasebnega sektorja šele 
iskali mesto v javni upravi. Umestno in potrebno je bilo opozorilo (Stare, 2005, str. 18), da 
principi, ki so bili razviti v zasebnem sektorju, v pridobitnih organizacijah ali pa v drugih 
upravnih okoljih, niso primerni za neposredno uporabo v slovenski javni upravi. Stare 
izpostavlja tudi problematičnost zanemarjanja medkulturne nekompatibilnosti in na zelo 
različne vsebine opredeljenih kompetenc tujih kompetenčnih modelov, kar vse potrjuje 
potrebno previdnost pri nekritičnem prenosu praks, modelov in pristopov na področju 
razvoja kompetenc kot profesionalizacije vodenja. Zakon o javnih uslužbencih sicer v 
skupnih načelih sistema javnih uslužbencev izpostavlja načelo strokovnosti in osebne 
zavezanosti uslužbenca za stalnost usposabljanja in izpopolnjevanja, ki ga omogoča 
delodajalec. Z vidika obravnave kompetenc uradnikov na položajih pa je ključni 178. člen 
ZJU, ki pooblašča uradniški svet, da izbira uradnike z določanjem standardov strokovne 
usposobljenosti, meril  za izbiro in metod za preverjanje njihove usposobljenosti 
(Uradniški svet, Standardi strokovne usposobljenosti, 1. jan. 2014) To določilo Virant 
(2003, str. 20 ─ 24) interpretira kot podlago za oblikovanje  želenega profila menedžerja v 
državni upravi, ki bo določal, kakšna znanja, veščine, sposobnosti in lastnosti bodo 
zahtevali od kandidatov v izbirnih postopkih. Strinjamo se lahko z Virantom, da to pomeni 
dokaj korenit zasuk v načinu razmišljanja v državni upravi, kar predstavlja podlago za njen 
nadaljnji razvoj. Standardi strokovne usposobljenosti, ki veljajo za položajna uradniška 
delovna mesta, določajo vrsto, raven in obseg zahtev, ki se pričakujejo za posamezna 
vodstvena delovna mesta in so razdeljene v dva vsebinska sklopa: 1) izkušnje in 
menedžerske sposobnosti, 2) strokovna znanja. Z vidika obravnave kompetenc po 
dimenzijah (Kohont, 2005, str. 41─ 42), ki jih predstavljajo pričakovane in dejanske 
kompetence pregled standardov strokovne usposobljenosti, ki jih je oblikoval Uradniški 
svet, v veliki meri pritrjujejo besedam Viranta o oblikovanju želenega profila menedžerja z 
načinom določitve kompetenc. Ker gre pri omenjenih standardih za namene izbire 
kandidatov, je razumljivo, da so osredotočeni bolj na ugotavljanje pričakovanih in 
dejanskih kompetenc, medtem ko ne vključujejo ugotavljanja dimenzij potencialnih 
kompetenc, ki jih ima kandidat oz. niti ni namen izbirnega postopka, da se ukvarja z 
stopnjevanimi oz. razlikovalnimi kompetencami, ki jih ima kot kandidat, saj je to vsebina 
področja kariernega razvoja. Prvi sklop standardov vključuje elemente izkušenj in 
menedžerskih sposobnosti, ki vključujejo številne vidike, ki smo jih predstavili pri 
posameznih doktrinah vodenja kot konceptualno razmišljanje, upravljanje virov 
organizacije, realizacijske sposobnosti in vključevanje različnih deležnikov, sposobnosti 
spremljanja učinkov dela. Pomemben element sodobnega vodenja je kompetentnost 
vodenja z razvijanjem vizije, kar je prav tako vključeno v vidik menedžerskih sposobnosti, 
saj se od kandidata pričakuje sposobnost oblikovanja vizije in njene izvedljivosti, elementi 
sodobnega vodenja pa vključujejo kompetence voditeljstva, ki jih ugotavljajo tudi različne 
raziskave, ki so imele za cilj izdelavo kompetenčnega modela in sicer kompetence vodje 
kot so: delovna prožnost, komuniciranje, ustvarjalnost, vztrajnost, sposobnost delegiranja, 
razvijanja organizacijske klime, dobrih medosebnih odnosov idr.  
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Tudi drugi sklop standardov, ki predstavlja strokovna znanja, vključuje seznam 
pričakovanih in dejanskih kompetenc, ki jih mora obvladovati vodja, da bo pri delu lahko 
učinkovit in uspešen. Vidiki strokovnega znanja so določeni z razumevanjem poslanstva 
posameznega organa v sistemu javne uprave, posebej je izpostavljen temeljni koncept, ki 
ga mora poznati, razumeti in ga biti sposoben operacionalizirati vodja v javni upravi, t.j. 
delovanje za javno korist in uresničevanje družbene odgovornosti. Poleg strokovnega 
poznavanja področja in njegovih razvojnih usmeritev pa so pomembne kompetence 
kandidata, da pozna področje ravnanja z zaposlenimi, področje proračunskega 
financiranja in rabe drugih virov. Kljub temu da standardov strokovne usposobljenosti, ki 
jih je izdelal Uradniški svet, ne moremo prepoznati kot kompetenčni model vodenja v javni 
upravi (Stare, 2005, str. 17), pa v pomembnem delu s profiliranjem izbirnih kriterijev za  
vodstvene državne uradnike opredeljuje elemente, ki naj bi jih vključeval kompetenčni 
model javne uprave. Nenazadnje, karierni razvoj najvišjih uradnikov je po letu 2003 
določen z znanji, sposobnostmi in veščinami, ki jih bo moral vključevati tudi model, ki ga 
napoveduje Strategija razvoja javne uprave 2015─2020.  
Bagonova (2003, str. 12; 2009, str. 13) prepozna splošne oz. skupne kompetence v 
skupnih načelih sistema javnih uslužbencev in v kodeksu, ki izhajajo iz poslanstva in vizije 
sodobne javne uprave z vrednotami zakonitosti, pravne varnosti, politične nevtralnosti, pa 
tudi učinkovitosti, gospodarnosti, kakovosti. Pri vsakem konkretnem delu pa se odražajo 
tudi generične kompetence, ki jih predstavljajo klasične vrednote javne uprave (Bagon, 
2009, str. 13). 
 
Haček (2007, str. 181─193) ugotavlja, da je lahko uvajanje kompetenc oz. 
kompetenčnega modela za javno upravo uspešno le v pogojih ustrezne organizacijske 
kulture in klime, s konceptom celovitega sistematičnega pristopa na vseh področjih 
ravnanja z ljudmi pri delu, ki mora služiti ciljem izboljšave komuniciranja želenega 
vedenja, usmerjenosti k strankam in kakovosti, zmanjševanju razlik med dejanjskimi in 
zahtevanimi znanji, sposobnostim prilagajanja idr.  
 
Vzpostavljanje kompetenc v javni upravi mora zadostiti potrebam organizacije in biti 
usmerjeno v prihodnost za pokrivanja verjetnih potreb organizacije (Žurga, 2003, str. 13). 
Kar opredeljuje model kompetenc posredno z vidika sedanjih potreb (izbira vodstvenega 
kadra) s standardi strokovne usposobljenosti, pa kompetence prihodnjega razvoja v 
pomembnem delu predstavljajo posamezni modeli obveznega usposabljanja  za najvišje 
vodilne javne uslužbence kot področja vodenja, etike, kakovosti, ravnanja z zaposlenimi, 
obvladovanja financ (Program usposabljanja za najvišje vodilne javne uslužbence, 
Vodenje in upravljanje, 18.4.2007).  Ocenjujemo, da je modernizacija slovenske javne 
uprave z zakonodajnim okvirom z izvedbenimi predpisi v pomembnem delu vključila 
področje profesionalizacije voditeljstva z razvojem njegove kompetentnosti. Čeprav 
pristopa ni formalizirala z izdelanim kompetenčnim modelom, pa je z oblikovanjem 
splošnih načel sistema javnih uslužbencev, s standardi izbirnih kriterijev za vodstvene 
uradnike in s programom usposabljanja za najvišje vodilne delavce v državni upravi 
pomembno kreirala in konkretizirala obravnavo kompetenc. Še z nekaterimi pristopi, ki jih 
obravnavamo v nadaljevanju (obravnava voditeljstva v sistemih kakovosti, raziskovalni 
pristopi za oblikovanje kompetenc), je postavljen dovolj jasen okvir za vzpostavitev 




Spremembe javne uprave so povezane tudi z upravljanjem kakovosti. V prvi polovici 20. 
stoletja je bila kakovost obravnavana kot spoštovanje materialnih in formalnih pravil, sledi 
kakovost kot doseganje kvalitete storitev in rezultatov, konec 80. let prejšnjega stoletja pa 
je kakovost  t.i. TQM (total quality management) tudi v državni upravi usmerjena na 
doseganje zadovoljstva uporabnikov (Koprić, Musa & Lalić Novak, 2012, str. 202). Tudi v 
slovenski javni upravi je pomemben del prizadevanj za njeno modernizacijo in razvoj 
predstavljalo uvajanje različnih orodij in modelov upravljanja kakovosti in ciljev poslovne 
odličnosti. Moderna orodja in pristopi za pregled, ocenjevanje in razvoj poslovanja 
organizacij so se najprej razvila v zasebnem sektorju, kot dejavnik razvoja poslovanja pa 
so dobila svoje mesto tudi v javni upravi. Nacionalni program kakovosti Republike 
Slovenije je že leta 1993 vzpodbudil javne in državne institucije k prilagajanju poslovanja 
mednarodnim standardom kakovosti, leta 1996 je  vlada sprejela Politiko kakovosti 
državne uprave (leta 2003 jo je  posodobila), ki je  vsebovala zavzemanje za evropski 
model poslovne odličnosti, v strateškem načrtu za implementacijo reforme javne uprave 
leta 1997 pa je bilo  kot eden od stebrov reforme določeno uvajanje, spodbujanje in 
upravljanje kakovosti (Virant, 2011, str. 257─258). V obdobju po letu 2000 so organizacije 
v javni upravi (zlasti upravne enote, ki predstavljajo najpomembnejši del državne uprave, 
s katero se srečujejo državljani) za izboljševanje svojega poslovanja uvajale različne 
sisteme in modele kakovosti in odličnosti. Organizacije so po letu 2000 uvajale certifikate 
kakovosti ISO, leta 2002 je bil v slovenski jezik preveden model CAF kot skupni 
ocenjevalni okvir za organizacije javnega sektorja, leta 2004 pa je bil izveden pilotni model 
PRSPO za javno upravo, ki temelji na zgledu evropskega modela odličnosti EFQM.16  
 
Na vseh orodjih razvoja kakovosti in odličnosti v upravnih organizacijah zavzema koncept 
voditeljstva osrednje mesto in predstavlja glavno povezavo med uvajanjem posameznih 
sistemov kakovosti in s tem doseganje sprememb, uspešnosti in učinkovitosti 
organizacije. Drugi najpomembnejši dejavnik, ki vzpostavlja odličnost organizacije pa je 
povezava med voditeljstvom in zaposlenimi ( Model odličnosti EFQM, 2007, str.11). 
Stare ugotavlja, da je povprečna vrednost merila voditeljstva (ocena vodenja) v obdobju 
2002 ─ 2004 tistih organizacij, ki so se ocenjevale po modelu CAF na petstopenjski 
lestvici (1─5), znašala 3,0, v primerjavi s podatkom EIPA za isto obdobje je bila za 0,3 
točke nižja (Stare, 2006, str. 131). Stare opozarja na problematičnost takšnega 
ocenjevanja vodenja, ki temelji na anketah in intervjujih med vodji in zaposlenimi, kar 
potrjuje potrebo po izdelavi enotnega merila za ugotavljanje uspešnosti vodenja, t.j. 
kompetenčni model (Stare, 2006, str. 131). Nedvoumno pa so merila in kriteriji, ki jih 
vključujejo posamezna orodja kakovosti kot ocenjevanje kakovosti vodenja pomembna 
podlaga in prispevek pri oblikovanju enotnega kompetenčnega modela vodenja v javni 
upravi. Ocenjujemo, da je uporaba orodij kakovosti na področju voditeljstva prispevek  v 
razvoju kompetentnosti profesionalnega vodenja. Merila voditeljstva, ki so bila preko oblik 
certificiranja, zunanjega in notranjega ocenjevanja številnih organizacij javne uprave, ki so 
dosegle prepoznan prispevek in napredek pri modernizaciji javne uprave, tako lahko 
                                               
16 navajamo splošne oznake, posamezni sistemi ISO, CAF in EFQM so skozi uporabo doživela 
posodobitve in revidiranja, tako ISO 9001:2000, sprememba ISO 9001:2008, CAF 2000, 
spremembe CAF 2006 in CAF 2013, EFQM 2003, sprememba EFQM 2010. 
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predstavljajo verificiran del kompetenčnega modela, skupaj z elementi, ki jih predstavlja 
zakonodajni okvir sistema javnih uslužbencev.  
 
V nadaljevanju predstavljamo skupni pregled meril voditeljstva, ki so si v posameznih 
orodjih kakovosti dokaj podobna in primerljiva, z revidiranjem orodij so bila tudi dopolnjena 
in posodobljena. Ocenjujemo, da bodo bodočemu modelu kompetenc vodenja v javnem 
sektorju predstavljala pomembno vsebinsko podlago. Nenazadnje upravičenost vključitve 
meril voditeljstva oz. njihova transformacija v kompetenčne elemente enotnega modela 
kompetenc javne uprave dokazuje njihova potrditev skozi uporabo in doseganje razvoja 
upravnih organizacij.  
ISO (Mednarodna organizacija za standardizacijo) v svojem standardu 9001 in njegovih 
posodobitvah opredeljuje odgovornost vodstva za vzdrževanje in izboljševanje sistema 
kakovosti organizacije v skladu z zahtevami standarda na način njegove zavezanosti 
razvoju in izboljševanju organizacijskih procesov, osredotočenosti na odjemalce, 
vključevanju zaposlenih, planiranju, sistemu odgovornosti, pooblastil, komuniciranju in 
pregledovanju sistemov z ocenjevanjem njihovega izboljševanja ( Slovenski standard 
SISTEN ISO 9001, 2008, str.13─15).  Za razliko od starejših verzij standardov pa 
standard 9001:2000 že vključuje sodoben koncept kompetenc. V poglavju o človeških 
virih kompetentnost zaposlenih na podlagi izobrazbe, usposobljenosti, veščin in izkušenj 
poveže z vplivom na skladnost z zahtevami dela. Standard od organizacij zahteva 
določitev kompetentnosti izvajalcev, njihovo usposabljanje in ukrepe za doseganja 
potrebne kompetentnosti, ocenitev izvedenih ukrepov, ozaveščanje in zavedanje 
zaposlenih o pomenu njihovega prispevka razvoju kakovosti in obstoj zapisov o 
usposabljanju. Navedene zahteve vključujejo elemente kompetenčnega modela, ki je 
pogoj kakovosti delovanja organizacije za kar je odgovorno vodstvo. Postavlja pa se 
vprašanje racionalnosti izdelave kompetenčnih modelov posameznih organizacij javne 
uprave in s tem toliko bolj pomembnost odločitve o modelu kompetenc na nivoju države  
za različne ravni vodenja in dela v upravnem sistemu.  
 
V slovenski javni upravi sta se za izboljševanje kakovosti najbolj uveljavila dva modela, in 
sicer: model CAF (Common Assessment Framework) in EFQM (European Foundation for 
Quality Management), model poslovne odličnosti.  
CAF kot orodje obvladovanja kakovosti izhaja iz koncepta odličnosti, kot jih opredeljuje 
EFQM in jih prenaša v kontekst javnega sektorja. Uveljavljanje teh načel v celovitem 
upravljanju kakovosti pa razlikuje tradicionalno vodenje v birokratskih organizacijah od 
sodobnega novega vodenja v spremenjenem kontekstu notranjega in zunanjega okolja 
upravnih organizacij. Orodji se sicer razlikujeta v kompleksnosti in zahtevnosti 
ocenjevanja (notranje, zunanje ocenjevanje), namenu (izboljševanje poslovanja, nagrad 
poslovne odličnosti), finančnih obremenitvah (brezplačna uporaba, zunanje izvedenske 
presoje ocenjevalcev). Oba modela se glede na izkušnje uporabe tudi posodabljata in 
izboljšujeta. Virant ugotavlja, da je različica modela CAF 2006 dala večji poudarek 
evropskim vrednotam, specifičnostim okolja javnega sektorja, načelom odličnosti, 
konceptom dobrega javnega upravljanja, posodabljanju in spreminjanju, različica CAF 
2013 pa je dodala osem načel odličnosti s postopkom EPI (Eksterne povratne informacije) 
(Virant, 2007, str. 3; 2013, str. 5). Verzija modela odličnosti EFQM se je posodobila s tem, 
da je dala poudarek konceptom: etike, poštenega poslovanja, kreativnosti in inovativnosti, 
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trajnosti, odgovornosti  organizacij, menedžmentu tveganj in promociji izdelkov in storitev 
(Kern Pipan & Leon, 2015, str. 1). Glede na uveljavljenost in razširjenost modelov CAF in 
EFQM, tako v javnem kot zasebnem sektorju, v slovenskem in evropskem prostoru, 
predstavljajo merila in načela vodenja, ki jih obe orodji oblikujeta, ključno podlago za 
razpravo o oblikovanju enotnega kompetenčnega modela. Kompetence profesionalnega 
vodenja, ki so prepoznani z uporabo obeh modelov upravljanja kakovosti in rezultatov 
učinkovitega in uspešnega poslovanja predstavljajo elementi vodenja, ki jih povzemamo 
po modelih CAF in EFQM17: 1) vodje morajo imeti kompetence postavljanja jasnosti 
poslanstva organizacije in njene dolgoročne vizije, kot menedžerji vzpostavljajo in 
razvijajo notranje in zunanje okolje za razvoj poslanstva organizacije, kot pospeševalci in 
podporniki pa morajo z omreženjem vseh udeleženih strani, vključno s politično hierarhijo 
razvijati sodelovanje; 2) kompetentni vodje so promotorji razvojnih sprememb z zgledom 
integritete, družbene odgovornosti in etičnega vodenja; 3) izkazujejo usposobljenost 
vzdrževanja ravnotežja med sedanjimi in prihodnjimi potrebami organizacije z njeno 
zanesljivostjo, z zunanjim okoljem konkurenčnosti in zasebnega interesa;4) motiviranje in 
spodbujanje zaposlenih z delegiranjem pooblastil odločanja in njihovim opolnomočenjem, 
5) vodje so kreatorji novih načinov razmišljanja in spodbujanja inovativnih razvojnih 
spodbud. 
 
Poleg zakonodajnega okvira obravnave kompetenc, voditeljskih kompetenc v orodjih 
razvoja celovite kakovosti, je raziskovalni pristop na področju kompetenc v javnem 
sektorju tretji vir, ki nam z ostalima dvema omogoča vpogled v obravnavo kompetenc v 
slovenski državni upravi in razmislek o postavitvi enotnega kompetenčnega modela 
vodenja v državni upravi.  
 
Osnovno vprašanje kompetenčnega pristopa, s katerim se ukvarjajo tudi raziskave, je 
pojasnitev tistih elementov, ki posamezniku ali vodji omogoča uspešno delovanje v 
njegovi vlogi in s tem organizacijsko uspešnost. Kot ugotavljata Svetlik & Kohont (2005, 
str.56) raziskave pri oblikovanju sistema upravljanja kompetenc iščejo odgovor na dve 
temeljni vprašanji: 1) katero znanje, sposobnosti, veščine in lastnosti so pomembne za 
določeno delo in 2) katere oblike vodenja najbolj neposredno vplivajo na uspešnost 
opravljanja določenega dela. Raziskovalni pristopi običajno temeljijo na različno obsežnih 
študijah s katerimi identificirajo ključne lastnosti, ki prispevajo k učinkovitosti in jih potem 
združujejo in posplošujejo v najtipičnejše lastnosti za delo: ali vodenje glede na strateške 
funkcije v organizaciji ali ravni vodenja. Pogosto pa se pri tem lahko zgreši osnovni namen 
proučevanja, ki bi po našem mnenju moral biti oblikovanje relativno enostavnega 
kompetenčnega modela z opisom kompetenc, metod ugotavljanja uporabe in elementov 
stopnjevanega razvoja pri posameznikih. Pri obravnavi raziskav in rezultatov slovenske 
javne uprave se strinjamo tudi s pojasnilom Stareta, da se modeli tujih organizacij, ki se 
uporabljajo na področju vodenja v praksi državnih uprav drugje po svetu, še posebej 
javnega sektorja, bili le dobra osnova za pridobivanje pregleda nad kompetencami, ki se 
pojavljajo na področju vodenja v državni upravi, kaj več pa ne, ker mora biti kompetenčni 
                                               
17 Skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju, CAF 2013, RS, MNZ, julij 2003. 
str.19-22. 
 EFQM Model odličnosti, Ministrstvo za visoko šolstvo, znanost in tehnologijo, Urad za meroslovje, 
2011, str. 10-11. 
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model izoblikovan za konkretno okolje ob upoštevanju konkretne kulture, vrednot in 
specifičnosti dela (Stare & Seljak, 2006, str. 142). Kljub upravičenim pomislekom o 
rezerviranosti do nekritičnega povzemanja elementov kompetenc pri oblikovanju 
kompetenčnega modela pa je obsežna in medkulturna raziskava ugotovila, da obstaja 
nekaj temeljnih in univerzalnih lastnosti na področju vodenja (Hartog, 1999, str. 219 
─250), ki pa so dejansko kot elementi vodenja že vključeni v predstavljenih vsebinah 
usposobljenosti pri izbirnih postopkih in sistemih upravljanja kakovosti v državni upravi. Te 
najbolj izpostavljene lastnosti vodenja so: vizionarstvo, predanost, sodelovanje, 
usmerjenost k ljudem, delo v timu in samostojnost.  
 
Tudi raziskava 50 slovenskih vodilnih menedžerjev leta 1999 o njihovi opredelitvi 
najpomembnejših karakteristik slovenskega menedžerja je odkrila podobne kompetence, 
ki so pomembne za vodenje in so bile razvrščene v 4 skupine (Cimerman, in drugi, 2003, 
str. 30): 1) strateške karakteristike (vizionarstvo, ciljna usmerjenost, strateška 
naravnanost, odločevalska usposobljenost); 2) organizacijske karakteristike (sposobnost 
organiziranja, upravljanja s človeškimi viri, prenašanje nalog, delegiranja in 
opravnomočenja); 3) operativne vodstvene karakteristike (komunikacijske, motivacijske in 
pogajalske sposobnosti, timsko vodenje); 4) osebnostne karakteristike (etičnost, 
karizmatičnost in odprtost nazorov). Raziskava posamezne karakteristike slovenskih 
menedžerjev oceni glede na idealno pričakovano stanje in glede dejanskega stanja, kar 
predstavlja pomemben prispevek za možnosti razvoja kompetenc, ki bi bil uporabljiv tudi v 
modelu kompetenc v slovenski državni upravi.  
 
Zelo podoben nabor generičnih kompetenc menedžerjev je ugotovila tudi raziskava 
Whetten in Cameron (2010), v kateri so izvedli intervjuje s 400 menedžerji in med 
šestdesetimi identificiranimi so identificirali 10 ključnih: 1) verbalna komunikacija, 2) 
upravljanje časa in stresa, 3) odločanje, 4) prepoznavanje, opredeljevanje in reševanje 
problemov, 5) motivacija in vpliv na druge, 6) delegiranje, 7) postavljanje ciljev in 
oblikovanje vizije, 8) samozavedanje, 9) oblikovanje timov, 10) upravljanje konfliktov.  
 
Kot razvoj kompetenc v pomembnem delu oblikuje uspešnost prihodnejga razvoja 
organizacije, velja tudi obratno, da prihodnost s spremembami vpliva tudi na spremembe 
kompetenc. V analizi kompetenc vodij, ki sta jo naredili O'Brien in Robertson (2009, str. 
371 – 380) ugotavljata, da bo potrebno kompetence sedanjosti s spremembami, ki jih 
povzročajo globalizacija poslovanja, nove tehnologije in demografske spremembe, 
nadomestiti s kompetencami za prihodnost, ki jih predstavljajo: avtentičnost vodenja, 
poslovanje v pogojih globalizma, kreativnost, daljnovidnost, vzdržljivost idr.  
 
Na podlagi pomena vodenja kot pogoja za uspešno modernizacijo državne uprave je bila 
leta 2005 narejena Raziskava o uspešnosti vodenja v državni upravi (Stare & Seljak, 
2006, str.147─149), v okviru katere je bil razvit tudi predlog kompetenčnega modela za 
državno upravo. Kompetentni model je prepoznan kot povezovalni dejavnik med 
potencialom za vodenje in uspešnostjo vodenja. Izoblikovani predlog kompetenčnega 
modela, ki ga ugotavlja raziskava, se dopolnjuje z dosedanjimi karakteristikami 
kompetenc, ki jih ugotavljamo v domačih in tujih raziskavah in vsebuje 15 vsebinskih 
sklopov kompetenc: 1) timsko delo z vzpodbujanjem k medsebojnemu sodelovanju; 2) 
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medsebojni odnosti, v katerih se vodja prizadeva za dobre medsebojne odnose in 
upošteva potrebe sodelavcev; 3) komuniciranje, s katerim se prinašajo jasna in 
pravočasna sporočila med nadrejenimi in podrejenimi; 4) vodja deluje z oblikovano vizijo 
in poslanstvom organizacije; 5) vodja razume delovanje državne uprave in je učinkovit do 
notranje in zunanje javnosti; 6) vodja smiselno oblikuje procese in jih prilagaja 
zmožnostim posameznikov in skrbi za zdravje in varnost pri delu; 7) aktivnosti s katerimi 
vodja nadzira in spodbuja aktivnosti; 8) ravnanje z viri in skrb za optimalno izkoriščenost 
in skrb za učinkovitost posameznikov; 9) motiviranje s katerim vodja spodbuja sodelavce 
in jih upošteva; 10) kognitivnsot in razvoj vodje s katerim predvidi nove vsebine delovanja 
in je sposoben popravljati lastne napake; 11) razvoj zaposlenih, ki ga vodja spodbuja, 
ocenjuje prednosti in slabosti sodelavcev v medsebojnih pogovorih; 12) zavest, ki jo vodja 
spodbuja za delovanje v javnem sektorju in delovanje na osnovi skupnih vrednost; 13) 
vrednote, s katerimi vodja deluje politično nevtralno, vestno in odgovorno; 14) zgled s 
katerim vodja izkazuje zavezanost za delo, odkritost, iskrenost in odločnost; 15) osebnost, 
ki jo vodja dokazuje z zanesljivostjo, življenjsko energijo in v okviru izoblikovanih načel.  
 
Raziskava na podlagi vrednosti agregatnega indeksa vodenja, ki ga predstavljajo 
navedeni kompetenči sklopi na intervalu od 1 do 5, kaže na dokaj nizko oceno (3,33) 
uspešnosti vodenja v slovenski državni upravi. Najnižje ocenjene kompetence pri 
dejavniku razvoj zaposlenih, kot so razvoj znanj zaposlenih, timsko delo in motiviranje 
(ocene 2,93─3,1), nakazujejo, na katerih vsebinah kompetenc bo moral biti največji 
poudarek pri bodočem oblikovanju kompetenčnega modela državne uprave (Stare & 
Seljak, 2006, str.151). 
 
V osnovi razprav o kompetentnosti kot razvoju profesionalizacije vodenja kot vidimo v 
pregledu obravnave v tem poglavju, so teoretični in praktični pristopi naravnavni k 
vzpostavitvi kompetenčnega modela, ki vzpostavlja povezavo med ugotavljanjem 
sposobnosti za vodenje in uspešnim vodenjem. Na podlagi te ugotovitve sta bila leta 2007 
in 2008 izdelani dve študiji, ki dokaj celovito obravnavata področje kompetenc vodenja in 
lahko predstavljata pomemben prispevek oblikovanja modela kompetenc, ki ga za cilj  
postavlja tudi Strategija razvoja javne uprave 2015 ─ 2020. 
 
Nosilka prve študije je bila Fakulteta za upravo, 2007, v okviru ciljno raziskovalnega 
programa (CRP) Konkurenčnost Slovenije 2006 ─ 2013 z naslovom projekta: Določitev 
kompetenc zaposlenih v javni upravi.18 Druga študija pa je bila narejena med slovenskim 
predsedovanjem EU v okviru neformalne Evropske mreže javnih uprav (European Public 
Administration Network – ELPAN), ki jo je opravila raziskovalna skupina Univerze Maribor 
z naslovom Vodstvene kompetence za uspešno uveljavljanje sprememb19 (Pešec, 2009, 
str. 60).  
Obe raziskavi v splošnem delu opredeljujeta razumevanje koncepta kompetenc na 
primeru vodij v državni upravi in njihovega pomena. Pri tem raziskava FU oblikuje enoten 
kompetentni model za tri ravni vodenja. Glede na razlike v intenzivnosti posamezne 
                                               
18 Stare, J. (odgovorni nosilec projekta), Frančeškin, A., Kozjek, T., Mayer, J., Tomaževič, N., 
Tomažič, E. (2007). Določitev kompetenc zaposlenih v javni upravi. Ljubljana: Fakulteta za upravo.  
19 Pagon M., Banutai E., Bizjak, U. (2008), Leadership Competencies for succesfull change 
management. Maribor, Univerza v Mariboru 
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kompetence (razpon vrednosti od 1 do 5) pri različnih ravneh vodenja je izdelan 
kompetenčni profil za tri ravni vodenja: na prvi (profil v razponu od 4,2 do 5) so najbolj 
izpostavljene kompetence: realizatorske sposobnosti, ustvarjalnost vodje, mreženje in 
vplivanje, pri drugi ravni vodenja (profil v razponu od 3,9 do 4,3) sta izpostavljeni 
kompetenci: realizatorske sposobnosti ter mreženje in vplivanje, pri tretji ravni vodenja 
(profil v razponu od 3,2 do 4,1) pa sta izpostavljeni kompetenci organiziranje in 
organizacijsko vzdušje.  
 
Rezultat raziskave FU Določitev kompetenc zaposlenih v javni upravi (Stare, nosilec 
projetka 2007) je kompetenčni model vodenja v državni upravi, sestavlja ga sedem 
ključnih kompetenc, ki so v raziskavi podrobneje opredeljene s posameznimi dimenzijami. 
Kompetenčni model sestavljajo kompetence: 1) delovna prožnost, ki jo predstavlja 
prilagoditev in znajdenje v konkretnih problemskih situacijah; 2) ustvarjalnost z 
iznajdljivostjo in prilagodljivostjo v novih situacijah in sposobnostjo preseganja običajnega  
ravnanja; 3) vodenje s sposobnostjo vodje, da na podlagi svoje kompetentnosti vpliva na 
ljudi za vzajemno doseganje ciljev; 4) organizacijsko vzdušje, ki predstavlja kompleks 
vplivov na počutje, motivacijo in zadovoljstvo sodelavcev in strank; 5) organiziranje na 
podlagi poznavanja sistema delovanja državne uprave z gospodarnim ravnanjem 
razpoložljivih virov; 6) mreženje in vplivanje z deležniki, ki vplivajo na odločitve in 
vzpostavljanje sposobnosti za sledenje novostim; 7) realizatorske sposobnosti, ki so 
usmerjene k doseganju jasnih, smiselnih in operativnih ciljev (Stare, nosilec projekta, 
2007, str.  7─10).  
 
Oblikovan kompetenčni model za različne ravni vodenja v državni upravi omogoča 
vpogled stanja na področju vodenja in je lahko pripomoček za selekcijo in izbiro vodij, ki 
že razpolagajo z določeno vrednostjo kompetenčnega profila oz. imajo možnosti za 
doseganja razvoja svoje kompetentnosti, v splošnem pa omogoča tudi ugotavljanje 
kompetentnosti vodenja in oblikovanje prioritet za izboljšanje deficitarnih vsebin oz. 
izdelavo načrtov usposabljanja in izpopolnjevanja v državni upravi (Stare, nosilec projekta, 
2007, str.  34). 
Podobno tudi druga raziskava na področju kompetenc Vodstvene kompetence za 
uspešno upravljanje sprememb, ki jo je izvedla raziskovalna skupina Univerze v Mariboru 
pod vodstvom Pagona (Pagon, Banutai & Bizjak, 2008) obravnava splošno opredelitev 
kompetenc, posebej pa vodstvene kompetence za uveljavljanje sprememb v javni upravi. 
V slovenski javni upravi  je tako kot v številnih državah prišlo do vrednostne in kulturne 
transformacije iz tradicionalne javne uprave (vrednote hierarhije, konformizma, avtoritete 
vodenja) na novo sodobno javno upravo, ki temelji na načelih odprtosti, transparentnosti, 
učinkovitosti (Pešec, 2009, str. 60─ 61), kar zahteva razvoj kompetentnosti voditeljstva za 
uveljavljanje teh sprememb.  
 
Raziskava (Pagon, Banutai & Bizjak, 2008) oblikuje model vodstvenih kompetenc za 
uspešno uveljavljanje transformacije tradicionalne v sodobno javno upravo. Model 
vodstvene kompetence razdeli na tri sklope, in sicer: 1) kognitivne kompetence, ki 
vključujejo divergentno mišljenje, obvladovanje števil; 2) funkcionalne kompetence, kamor 
raziskava uvršča: komuniciranje, obvladovanje sodobnih tehnologij, medkulturno 
kompetentnost, sposobnost učenja, podjetniško sposobnost, globalizacij; 3) osebnostne in 
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socialne kompetence s sposobnostjo vodij, da obvladujejo socialni prostor, razmerja in 
timsko delo, osebne in socialne vrednote, vključujejo pa tudi kompetence vodij za etično 
delovanje, razvoj kreativnosti in vrednote sočutja (Pagon, Banutai & Bizjak, 2008; Pešec, 
2009, str. 61; Bagon, 2008, str. 13).  
 
Na podlagi kompetenčnega modela je bila med vodji, zaposlenimi v posameznih organih 
javne uprave držav članic EU, izvedena anketa, ki jo iz vzorca odgovorov z uporabo 
faktorske analize pri kompetencah, pokazala sedem ključnih elementov oz. dejavnikov, ki 
jih morajo obvladovati vodje za obvladovanje sprememb v javni upravi: 1) sposobnost za 
delo z ljudmi, 2) razumevanje, inoviranje in spreminjanje organizacije, 3) čustveno 
inteligenco in samoobvladovanje, 4) načrtovanje in odločanje, 5) obvladovanje števil in 
logika, 6) medkulturne spretnosti, 7) učenje in uporabo  novih tehnologij. (Pagon, Banutai 
& Bizjak, 2008; Pešec, 2009, str. 62; Bagon, 2008, str. 14). 
 
Pri izvedbi anketiranja so se nekaterim vprašanja o mnenjih, vrednotah, oceni lastnih 
lastnostih in sposobnostih zdela preveč osebna, zato se je postavilo celo vprašanje ali ne 
bi raje kot ugotavljali kompetence, sposobnosti, osebne lastnosti in  prepričanja, ostali kar 
pri kvalifikacijah, strokovni usposobljenosti, ki se merijo z izobrazbo, usposabljanjem in z 
izkušnjami (Bagon, 2008, str. 16). Ta izkušnja je dragoceno opozorilo, da mora uvajanje 
kompetenčnega modela upoštevati specifike upravnih sistemov v posameznih državah z 
upoštevanjem kulturnih vrednot. Vsako nekritično prinašanje modelov lahko povzroči več 
problemov kot koristi.  
Največji vpliv na razvoj kompetenc pa ima, kar je ena ključnih ugotovitev tudi 
predstavljene študije, usposabljanje v različnih oblikah (Bagon, 2008, str. 15).  
 
Kompetenčni model, ki bo uspešno deloval v praksi, mora torej biti povezan s celovito 
strategijo usposabljanja in izpopolnjevanja in kariernega razvoja vodilnih kadrov v javni 
upravi (Pešec, 2009, str. 66). V kontekstu obravnave področja kompetenc kot ga v 
slovenski državni upravi ugotavljajo glede na obravnavo v zakonodaji,  v izbirnih postopkih 
in raziskavah, lahko zaključimo, da ima slovenska javna uprava dobro podlago za 
oblikovanje enotnega kompetenčnega modela, kot ga predvideva Strategija razvoja javne 
uprave 2015 ─ 2020.  
 
Pri obravnavi in izdelavi modela kompetenc pa je ključna ugotovitev Stareta (2005, str. 
18), ki opozarja, da različnih modelov kompetenc, ki so bili razviti v poslovnem svetu ali v 
javnem sektorju v tujini, ni ustrezno neposredno prenašati v slovensko prakso. 
Neposredna prenosljivost tujih praks je po mnenju avtorja problematična zaradi omejitev, 
ki jih predstavljajo odnos do končnega izdelka (storitve), odnos do uporabnika (stranke), 
kulturne razlike, omejenost s predpisi, pa tudi odnos vodij do položaja, obstaja pa tudi 
verjetnost, da bi ob tem bile zanemarjene lastne kompetence, potrebno pa je biti pozoren 
tudi na različne vsebine opredeljenih kompetenc za različne ravni vodenja.  
Tudi Haček (2007, str. 182─183) pred začetkom uvajanja kompetenc v javno upravo 
opozarja na pomen  vzpostavljene dobre organizacijske kulture in klime v organizaciji, 
pripravljenost zaposlenih in vodij na spremembe v načinu razmišljanja in delovanja, zelo 
pomembno pa je tudi komuniciranje oz. »notranje trženje koncepta« v javni upravi, kjer 
trenutno obstaja omejen obseg parametrov kompetenc za nagrajevanje in napredovanje, 
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pa bo po mnenju Hačka za vzpostavitev modela kompetenc oz. kompetenčnega modela v 
upravi še poseben izziv.  
 

















Na podlagi predstavljenih teoretičnih in raziskovalnih pristopov v tem poglavju je v Sliki 1 
oblikovan trikotnik kompetenc profesionalnega vodenja v sistemu državne uprave, ki 
vključuje elemente vodenja, etike in tehnično-upravljavske usposobljenosti vodij.  
 
Tehnično upravljavska usposobljenost profesionalnega vodenja predstavljajo klasične 
menedžerske spretnosti planiranja, organiziranja, kadrovanja, kontroliranja in nadzora z 
opredeljenimi cilji, projektni menedžment in menedžment kakovosti učinkov ter 
obvladovanje informacijsko tehnoloških veščin. Vodenje, ki najširše predstavlja 
sposobnost vplivati, spodbujati in usmerjati sodelavce in skupine k želenim ciljem 
(Možina, in drugi, 2002, str. 499) vključuje strukturni vidik z upravljanjem financ, 
planiranjem, upravljanje informacijsko-tehnološkega razvoja v organizaciji, pa tudi 
predvsem upravljanje s človeškimi viri, ki poteka na podlagi odprtosti, razvoju komunikacij 
in mreženju odnosov, participaciji pri upravljanju in odločanju in pooblaščanju sodelavcev, 
ki najbolje deluje tedaj, ko vodstvo verjame in zaupa, da zaposleni lahko delajo 
samostojno in, da so tisti, ki lahko v resnici zadovoljijo zahteve in potrebe strank zgolj in 
samo zaposleni za okenci (Rijavec, 1991, str. 626). Kompetence profesionalnega vodenja 
pa vedno pomembnejše predstavlja politični vidik s sposobnostjo in veščino pogajanj, 
reševanja in mediiranja konfliktov, kot tudi oblikovanje politik, in razvoj sistemov in 
usmerjanje in vzpodbujanje sprememb. Vodje s kompetencami profesionalnega vodenja 
niso etično nevtralni, temveč so etične vrednote visoke v njihovi vrednostni hierarhiji 
(Mihelič, 2014, str. 3). Imajo vrline etičnega rezoniranja in razmišljanja, priznavajo etične 
konflikte in zavračajo neetična dejanja in imajo vrednote osebne poštenosti in sposobnosti 
preudarnega odločanja. Pri vodenju uveljavljajo vrednostni menedžment in etična načela z 













6.3 ETIČNE KOMPETENCE 
 
Številne negativne posledice upravnih reform, ki so nastale pod vplivom doktrine novega 
javnega menedžmenta in so pod vprašanje postavili vrednote, na katerih je do tedaj 
temeljila javna uprava, so izpostavile mnoge etične dileme. Spremembe v javni upravi pa 
so seveda samo specifični odraz širših sodobnih družbenih sprememb, ki jih predstavlja 
svojevrstna konfuzija in vrednostna dezorientacija s prepoudarjanjem materialnih 
aspektov življenja na škodo moralnih  (Marčetić, 2013, str. 499).  
 
Obravnava vprašanj etike je postalo globalen pojav, pri čemer se je povečana svetovna 
pozornost za etiko izkazala na področju raziskovanja, na področju zakonodajnega 
urejanja in vzpostavitve različnih institucij iz tega področja. Institucionalno in zakonodajno 
urejanje področja etike se je manifestiralo v številnih organizacijah in pravnih ukrepih, ki 
so bili sprejeti za boj proti korupciji, zaščiti integritete javnih storitev, spodbujanju etičnega 
ravnanja zaposlenih v javni upravi in sprejemanju etičnih kodeksov (UN, 1997, str. 4).  
 
Danes so sicer zakoni, ki so utemeljeni na načelih pravičnosti, skupaj s sankcijami, ki 
kontrolirajo njegovo izvajanje, nujen, toda nikakor zadosten pogoj za zagotavljanje 
stabilnega družbenega življenja. Obstoj vladavine prava, k čemur je v osnovi zavezano 
delovanje državne uprave, je postalo v osnovi vprašanje etične zavesti določene družbe 
oz. njenih splošno sprejetih in  spoštovanih moralnih standardov (Peršin, 2012, str. 84).  
Sodelovanje etike in prava je torej nujen pogoj za ustvarjanje dobre politike in 
demokracije, ki omogoča etično delovanje posameznika in njegovo prevzemanje socialne 
odgovornosti za lastno delovanje ter sprejemanje odločitev (Božičnik, 2006, str. 7). Kljub 
temu pa se je v zgodovini proučevanja javne uprave področje etike in vrednot 
zapostavljalo, saj so bila v 20. stoletju vprašanja vrednot in etike postavljena zelo na 
obrobje ali pa celo opuščena (Brezovšek, 2004, str. 28).  
 
Sam pojem etike sicer spada v kategorijo pojmov, ki se izmikajo konkretni in enopomenski 
definiciji. Zato Marčetić (2013, str. 503) prepoznava nekaj temeljnih vprašanj, ki določajo 
način  obravnave pojma etike, in sicer: 1) vprašanje odnosa med pojmoma etike in 
morale, ali gre za ekvivalentna pojma ali jih moramo razlikovati; 2) ali pojem etike 
predstavlja psihološki aspekt avtonomnega delovanja posameznika ali gre za socialno 
kategorijo, ki v posamezni družbi določa sprejemljivo ravnanje; 3) vprašanje, kje je sploh 
izvor etičnega obnašanja in ravnanja, ali v duhovni avtoriteti posameznika in njegovem 
občutku za dobro ali pa izhaja iz družbenih norm, običajev in dogovorov. Razlike v 
odgovorih se kažejo v osnovnih opredelitvah etike. Tako pomemben del tradicije etične 
misli etiko postavlja v zasebni prostor, jo ločuje od javnosti, prav tako pa jo ločuje tudi od 
morale in moralnosti (Pribac, 2012, str. 144). Medtem ko naj bi morala predstavljati sklop 
pravil in navodil za ravnanje, ki so dogmatična in od subjektov morale ne zahtevajo 
kritične refleksije, pa etika predstavlja njeno nasprotje z aktivnim odnosom do vseh 
vprašanj, ki so povezana z dilemo kaj naj storim. Vendar Pribac (2012, str. 144─145) 
opozarja, da moramo na moralo in etiko gledati kot na skrajni točki prehodnega 
kontinuuma oz. kot na dve notranji stopnji etike, med katerima vodijo prehodne poti, ko se 
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iz dogmatične neaktivne moralne faze pravil in navodil pomaknemo v aktivno etično držo 
delovanja.  
 
Drugo pomembno razlikovanje v obravnavi etike se nanaša v odnosu etičnega delovanja 
do javnosti. Prvi pogled etiko obravnava kot sklop pravil, ki uravnava naša zasebna 
dejanja, ki niso predmet javne sfere in javnega interesa in s tem ločena tudi od prakse. 
Drugo pojmovanje etike, ki je prevladujoče in tudi predmet naše obravnava pa za ključni 
kriterij naših etičnih dejanj predpostavlja občo sprejemljivost tudi za druge ljudi.  
Po tem razumevanju predmet etike ni naš oseben odnos do naših ciljev, temveč odnos do 
drugega, s čimer ta pogled na etiko vključuje javnost. S tem se  javna etika (za razliko od 
zasebniške) močno približa pravu. S tem pa vstop javnosti v koncept etičnega delovanja 
pojasni tesno povezanost etike in prava na področju normativnega urejanja ravnanj ljudi 
(Pribac, 2012, str. 148–149). Etika predstavlja splošno teoretično in racionalno 
utemeljevanje moralnosti ravnanja ljudi, ki preko operacionalizacije pravnih norm vstopa v 
javnost in določa etično delovanje njenih članov.  
 
V javni upravi Shafritz & Russell (1997, str. 608─609) ločita več nivojev etike, pri čemer 
ima vsak svojo vsebino odgovornosti: 1) prvi nivo predstavlja osebno moralo javnega 
uslužbenca, ki se oblikuje skozi socializacijo vsakega posameznika in določa občutek o 
dobrem in zlem; 2) drugi nivo je poklicna etika, ki jo najpogosteje predstavljajo kodificirana 
vodila niza profesionalnih norm in pravil, ki obvezujejo javne uslužbence; 3) tretji nivo je 
organizacijska etika z organizacijsko kulturo posamične organizacije z oblikami 
formalnega in neformalnega etičnega obnašanja; 4) četrti novo je socialna etika, ki 
zavezuje člane družbe, da delajo na način, ki ščiti posameznika in omogoča napredek 
družbe. Socialna etika zapisana v zakonih je formalna, neformalna socialna etika pa je del 
posameznikove družbene zavesti. Za vlogo, ki jo ima javna uprava v družbi, in vlogo, ki jo 
imajo vodje v upravnih organizacijah, predstavlja etična dimenzija bistveni element 
profesionalizacije uprave in profesionalizacije vodenja. Profesionalizacija uradniške 
profesije je pomembno določena s profesionalno etiko. Profesionalna etika se ukvarja z 
vrednotami, načeli oz. standardi, ki so povezani s posebnimi področji človekovega 
delovanja in izkazujejo visoko stopnjo avtonomije. Upravna dejavnost predstavlja 
pomembno in specifično dejavnost, prav tako razpolaga z visoko stopnjo avtonomije, zato 
moremo govoriti o etiki v upravi kot o profesionalni etiki (Stahovnik & Škarja, 2014, str. 
907).  
 
Z vidika profesionalizacije slovenske državne uprave in profesije uradništva Pavlin (2007, 
str. 101) pri obravnavi njene etike opozori na tri predpostavke: 1) profesionalizacija poklica 
se izraža s stopnjo izraženih etičnih pravil, bolj profesionalizirani poklici imajo jasneje 
izražena in oblikovana etična pravila od manj profesionaliziranih poklicev; 2) profesionalna 
etična pravila pri profesionalnih poklicih kroji poklicna logika, na področju državne uprave 
je to varstvo javnega interesa; 3) uporabniki profesionalnih storitev zaupajo izvajalcem 
zaradi pričakovanega etičnega delovanja.  
 
Pri oblikovanju profesionalne etike posamezne dejavnosti pa obstaja nevarnost, da se 
zapre vase in etična izhodišča izvaja zgolj iz svojega področja. S tem se preveč oddalji od 
etike same in utemeljenosti njenega ravnanja v splošnih etičnih vrednotah. Etika je ena 
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sama, vključuje pa specifike dejavnosti (Stahovnik & Škarja, 2014, str. 908). Etična pravila 
so vedno odraz družbenih razmer in v različnih obdobjih in ureditvah prevladujejo tudi 
različni etični problemi. Novi pogledi na upravo in njeno delovanje s seboj prinašajo nove 
etične dimenzije, ki jih mora uprava vpeljevati v svoje delovanje. Obstajajo pa družbeni 
odnosi, na katere se nanašajo pravila upravne etike oz. etike uradnikov, ki predstavljajo 
(Pusić, 1996, str. 211): 1) odnos uradnikov do državljanov kot posameznikov, 2) odnos 
uradnikov do družbe kot celote, 3) odnos uradnikov do upravne organizacije, 4) odnos 
uradnikov do dela.  
 
Brezovšek (2004, str. 30) ugotavlja, da je v odnosih, v katere vstopajo uradniki, problem 
njihovega etičnega ravnanja mnogo bolj izpostavljen kot v zasebnem sektorju. Dejavnost, 
ki jo opravljajo uradniki v javnem sektorju, je namreč po ugotovitvah avtorja usmerjena v 
mnogo širšem spektru ciljev in je podvržena večjim omejitvam kot pa v zasebnem 
sektorju. Uradniki so podvrženi protislovnim zahtevam, vzpostaviti morajo ločitev od 
družbe, da ne zapadejo v zagovarjanje delnih interesov, po drugi strani pa morajo 
predstavljati družbo, da ne bi v očeh javnosti spodkopali legitimnost države. Zaradi tega je 
za delovanje državne uprave tako pomembno razvijanje profesionalnih in etičnih 
standardov kot oblik delovanja, kontrole in nadzora tako v notranjem kot zunanjem okviru 
njenega delovanja. 
 
Etične presoje pa ne potekajo v praznem prostoru. Etika uprave izvira iz etike družbe in se 
vanjo vrača. Način njunega medsebojnega sovplivanja je v marsičem odvisen od razmerja 
družbe in uprave ter od njene vloge v tem razmerju (Pirnat, 1994, str. 56). Uprava in 
uradniki so danes soočeni s kompleksnostjo etičnih dilem, ker je morala življenja javnega 
uslužbenca v demokraciji bogato in kompleksno in nikakor brezplodno in preprosto 
(Bostič, 2000, str. 8). 
 
Za področje vzdrževanja in upravljanja etičnega delovanja v upravnih organizacijah je 
pomembno, da gre za načrtovane procese, ki morajo biti opravljeni z natančnim in 
sistematičnim upoštevanjem vseh bistvenih postavk upravne organizacije, njenih omejitev, 
poslanstva in ciljev (Cooper, 2006, str. 147─149). Pri upravljanju etike ločimo dva 
pristopa. Prvi je usmerjen v zunanje mehanizme upravljanja in nadzora (zakonodaja, 
pravilniki, kodeksi, organizacijska struktura), drugi pristop pa predstavlja kultiviranje in 
krepitev profesionalnih vrednot in organizacijske kulture preko usposabljanja, 
profesionalne socializacije in vodenja z zgledom (Stahovnik & Škarja, 2014, str. 910). 
Pristopa sta dopolnjujoča, pri čemer je vzpostavitev zunanjih mehanizmov enostavnejše, 
hitrejše in politično odmevnejše v javnosti, drugi pristop pa pomeni kompleksno, 
dolgotrajno in politično odgovorno delovanje do uradniške profesije kot pomembnega 
regulatorja odnosov in  družbenega ravnovesja. 
 
Kot morajo dobro upravo zagotavljati posamezni uradniki, pa sta za njeno pravno 
formalno in sistemsko vzdrževanje in upravljanje odgovorna ureditev oblasti in javne 
uprave in gibek menedžment, zlasti predstojnik posameznega upravnega organa (Kovač, 
2012, str. 265─266). Tako morajo etičnost delovanja javne uprave zagotavljati posamezni 
uradniki, ker etika korenini v vsakem posamezniku in se prenaša na raven upravne 
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organizacije, te odgovornosti pa nikakor ne moremo obravnavati brez sistemske 
odgovornosti oblasti in pravne ureditve področja in etičnega funkcioniranja celotne družbe.  
Etika v javni upravi tako izhaja iz posameznikovih, organizacijskih in družbenih ravni. 
Vzpostavljanje etičnega okolja in delovanja uradnikov in upravnih organizacij je tako 
povezano s splošno sprejetimi moralnimi normami in načeli v družbi.  Etična ravnanja v 
upravi otežujejo dejavniki, kot so: pretirana strokovnost, prevladujoča hierarhičnost, 
avtoritarno vodenje, pravni normativizem, notranje vrednote v organizaciji (Haček: 2001, 
str. 111).  
 
Povezanost in obravnava etičnih dimenzij delovanja upravnih organizacije se v razvitih 
demokracijah začne vzporedno z uvajanjem menedžerskih pristopov v tradicionalne 
strukture in načine delovanja javne uprave. V postsocialističnih državah pa se v 
devetdesetih letih prejšnjega stoletja okrepi pozornost za etiko in etično ravnanje javnih 
uslužbencev, ko se sprejemajo zakoni o državnih in javnih uslužbencih, antibirokratske 
strategije, etični kodeksi in kodeksi ravnanja, na podlagi katerih novoustanovljene 
demokracije gradijo nove upravne tradicije (Palidauskaite, 2006, str.  36).  
 
Ena prvih oblik povečane pozornosti obravnave etike in vprašanj etičnega ravnanja 
politikov in javnih uslužbencev je oblikovanje standardov javnega delovanja, ki jih je 
določila komisija za standarde javnega delovanja Velike Britanije v letu 1994 in so ga 
prevzele tudi nekatere civilne asociacije za razvijanje standardov javnega delovanja.20 
Standardi javnega delovanja predstavljajo enostavne in nesporne etične postulate 
postavljene že v antični etiki, in pomenijo pričakovanja družbe do ravnanj politikov in 
uradnikov v skladu z javnim interesom in varstvom pravičnosti. Etika kot standard 
ravnanja s tem predstavlja tudi ključni mehanizem kontrole oblasti in krepitev zaupanja 
državljanov. Državljani bodo imeli zaupanje, če predstavniki oblasti nepristransko varujejo 
javni interes oz. dajejo vtis, da si v sojem delovanju za to prizadevajo (Dubajić, 2013, str.  
309). Standardi javnega delovanja vzpostavljajo mehanizem samoregulacije obnašanja in 
ravnanja znotraj organov javne uprave kot sredstva za vzpostavljanje etične odgovornosti. 
Samoregulacija ima pomembno vlogo pri razvoju etične dimenzije profesionalizacije 
uradništva, ker predpostavlja razvoj in sprejemanje etičnih norm obnašanja s strani tistih 
na katere se norme obnašanja nanašajo, s ciljem izboljšanja storitev.  
S tem so etična ravnanja oz. etika, ki je utemeljena na principih samoregulacije 
utemeljena na prostovoljnem ponotranjenju pravil in dolžni nosilci etičnih ravnanj ne 
ravnajo pod grožnjo zakonskih sankcij, temveč iz lastne želje za nadaljnji razvoj svoje 
profesije oz. njenega etičnega delovanja. Etična samoregulacija predpostavlja vzajemno 
razumevanje in soglasnost o etičnih načelih in ravnanje nosilcev profesije (Milenković, 
2009, str. 11─14).  
 
Zakoni in predpisani kodeksi ravnanj ne morejo zaobjeti vse raznolikosti neetičnih ravnanj 
nosilcev javnega delovanja. Vloga sodišč in drugih organov javne oblasti kot arbitrov 
presoje in obravnave deklariranih etičnih načel je dokaj omajana, če ti niso sprejeti in 
ponotranjeni od samih nosilcev.  
                                               




Samoregulacija upravnih organizacij s postavljanjem etičnih norm in ravnanj v obliki 
standardov javnega delovanja pa ne more biti samozadostna, saj je cilj etičnega delovanja 
zaupanje državljanov in doseganje zunanje legitimitete upravnih organizacij dosežen, če 
so ravnanja nosilcev oblasti v skladu z etičnimi pričakovanji državljanov.  
 
Etična kompetentnost nosilcev oblasti je torej sposobnost razvoja mehanizmov 
samoregulacijske osmislitve etičnih ravnanj, ki jih od njih pričakuje javnost. Standardi 
javnega delovanja, ki jih je definirala komisija za standarde javnega delovanja Velike 
Britanije leta 1994 so postali široko sprejeti v britanski družbi in politiki in  predstavljajo 
osnovne etične vrednote in načela21: 1) nesebičnost, od nosilcev javnih funkcij in 
uradnikov zahteva, da sprejemajo odločitve izključno v javnem interesu, kar pomeni 
izključitev kakršnekoli druge koristi za sebe, druge institucije ali politične stranke; 2) 
integriteta za nosilce javnih funkcij pomeni, da se izogibajo kakršnem koli vtisu, da imajo 
obveznosti do posameznikov ali organizacij, ki bi mogle vplivati na izvajanje njihovih nalog 
ali opravljanja dolžnosti; 3) objektivnost dopolnjuje prva dva principa pri nesebičnosti in 
integriteti je poudarek na subjektivnih elementih nosilcev oblasti, pri objektivnosti pa je 
poudarek na nepristranskosti, noben zunanji faktor ne sme vplivati na odgovornost pri 
sprejemanju odločitev. Objektivnosti vključuje zunanjo dimenzijo, ki pomeni odnos do 
državljanov, podjetij idr. in notranjo dimenzijo, ki se nanaša predvsem na ravnanje 
odgovornih nosilcev pri napredovanju zaposlenih in izključevanju privilegijev pri tem; 4) 
odgovornost predstavlja pomemben standard javnega delovanja, ki zahteva, da so nosilci 
javnih funkcij za izvajanje svojega dela in odločitev odgovorni in so v sorazmerju z 
njihovimi dolžnosti podvrženi različnim kontrolam.  
Brez odgovornosti seveda ni sodobne pravne države in javne uprave kot regulatorja 
družbenih procesov in je temeljni standard nacionalnih zakonodaj. Za nosilca javne 
oblasti, ki je v osnovi zakonsko odgovoren, pa z etično dimenzijo odgovornosti vzpostavlja 
višjo stopnjo, kot jo predvideva pravo; 5) odprtost zahteva, da so delo, odločitve in razlage 
odločitev, ki so v pristojnosti funkcionarjev in uradnikov v največji meri dostopni javnosti, 
saj javnost na ta način lahko nadzoruje in ocenjuje koliko so dejanja v skladu z 
ohranjanjem javnega interesa;  6) poštenost (iskrenost), ki pomeni dolžnost nosilcev 
javnih funkcij, da javnosti posredujejo vsak element privatnega interesa, ki bi lahko nastal 
pri opravljanju javne funkcije in da so dolžni prevzeti ukrepe za razrešitev nasprotja 
interesov s katerimi se ščiti javni interes. Poštenost in iskrenost  morajo biti osnova 
javnega delovanja;  7) osebni zgled pomeni vodenje s spoštovanjem vseh ostalih etičnih 
standardov na način, da se tudi v zasebnem življenju spoštuje ugled javne funkcije.  
 
Sodobna družba je vedno bolj pravno regulirana in pravne norme posegajo na vedno 
nova področja človekove dejavnosti in institucionalizirajo vedno večji krog odnosov med 
ljudmi (Igličar, 2013, str. 1). Pri tem področje etike ni izjema, ali pa je z vidika vloge pri 
vzpostavljanju zaupanja in zanesljivosti delovanja javne uprave izpostavljena 
normativnemu urejanju. V praksi se soočamo s paradoksom, da imamo na normativni 
ravni zgledno ureditev, kar pa ne vzpostavlja niti zagotavlja visoke stopnje etičnih 
standardov niti funkcionarjev niti uradnikov v praksi (Kovač, 2012, str. 276). Za 
                                               
21 Priročnik za poštovanje standarda javnog života, komite pravnika za ljudska prava, 
yucom.org.rs/2009, str. 21-98 
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spodbujanje etičnega ravnanja torej ravnanje po pravnih normah, ki zagotavlja tudi 
moralnost tega ravnanja (Igličar, 2013, str. 2) ne zadostuje več. Da bi se lahko etika v 
polnosti razvila, morajo biti izpeljani določeni pogoji, ki jih najbolj celovito predstavlja 
koncept oz. model etične infrastrukture, ki ga je izdelala organizacija SIGMA (Ethiecs in 
the Public Service Current Issues and Practice North, Public Management Occasional 
Papers No 14. OECD/PUMA.). 
Model vključuje ključne elemente, ki so pomembni za razvoj etike v javni upravi in jih 
lahko razvrstimo v funkcije: nadzora, usmerjanja in upravljanja (Kos, 1998, str. 263 ─ 
278).  
 
Funkcija nadzora vključuje: 1) učinkovito pravno zgradbo, ki jo predstavlja normativna 
regulacija pričakovanega etičnega obnašanja uradnikov; 2) mehanizmi nadzora in 
odgovornosti, s katerimi se nadzoruje ravnanje uradnikov, ki so vse bolj odgovorni ne 
samo političnim predstavnikom, temveč tudi neposredno državljanom in medijem; 3) 
dejavna civilna družba z informacijsko odprtostjo in sistemskim pristopom za pritožbe 
zaradi neetičnega ravnanja javnih uslužbencev. Danes je dejavna civilna družba bolje 
informirana, ozaveščena in zainteresirana za spremljanje dejavnosti javne uprave, prav 
tako pa zahteva tudi participacijo pri oblasti, kar odpira nove etične dimenzije ravnanja 
uradnikov, ki morajo to participacijo zagotavljati in jo tudi vzpodbujati.  
 
Funkcija usmerjanja vključuje: 1) Politično podporo, ki ne vzpostavlja samo avtoritete 
zakonodajnega okvira, temveč morajo biti etične iniciative, ki lahko računajo na uspeh, 
podprte tudi s strani politike in njenih predstavnikov. Gre za promocijo etike v upravi, ki jo 
politiki izražajo s svojo odgovornostjo za lastno delo, imajo pa tudi moč za oblikovanje 
etičnih vzpodbud. Kot smo predstavili v angleških standardih javnega ravnanja, pa je 
odgovornost politikov, da z lastnim zgledom promovirajo etična obnašanja. Odstopanje 
politike od teh vzorov predstavlja veliko disfunkcijo pri uveljavljanju etičnih zavez ravnanja 
pri uradnikih. 2) Navodila, etični kodeksi za izvajanje upravnih nalog so najpogostejša 
oblika ravnanja etičnega obnašanja  uradnikov, ki postavljajo smernice, standarde in tudi 
nadzor nad etičnim ravnanjem v javni upravi. Odgovornost menedžerjev je, da iniciirajo 
participacijo zaposlenih pri oblikovanju kodeksov etičnega ravnanja zaposlenih in s tem 
dosežejo večjo identifikacijo s cilji in zavezami etičnega ravnanja. 3) Poklicna socializacija 
z usposabljanjem in zglednim ravnanjem vodstva. Poklicna socializacije je proces v 
katerem se uradniki učijo upoštevati etos, vrednote, etična pravila in etične standarde 
ravnanja. Ločimo usposabljanje pred nastopom službe in izobraževanja, ki so namenjena 
zaposlenim z delovnimi izkušnjami. Poklicno socializacijo pa določa tudi vedenje 
vodstvenega kadra, ki predstavlja pomembne vzor obnašanja za zaposlene.  
 
Funkcijo upravljanja etike pa vključuje: 1) Podporno okolje in pogoji. Kadrovska politika z 
nepristranskim in poštenim obravnavanjem zaposlenih pomembno promovira in omogoča 
razvoj etičnega obnašanja. Transparentna in nepristranska kadrovska politika, ki temelji 
na upoštevanju sposobnosti, prispeva k poštenosti. Pomemben element podpornega 
okolja predstavlja tudi primerno plačilo za delo uradnikov in varnost zaposlitve. Pri tem ni 
enoznačnega odgovora, kako plače in varnost zaposlitve vplivajo na etičnost ravnanj. 
Stalnost zaposlitve lahko privede do samozadovoljstva, ni pa rečeno, da večja 
fleksibilnost in prožnost zaposlovanja dviguje etično ravnanje. Upravljanje etičnega 
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ravnanja vključuje tudi obstoj postopkov, s katerimi zaposleni lahko opozorijo na neetična 
ravnanja in jim je obenem zagotovljena pravna varnost in zaščita pred negativnimi 
posledicami, ki bi jih lahko doletele kot prijavitelja nepravilnosti sodelavcev ali nadrejenih. 
2) Koordinacijska in nadzorna telesa za etična vprašanja. V etični infrastrukturi lahko 
obstajajo tudi različna telesa, ki koordinirajo in nadzirajo etični okvir delovanja v upravnih 
organizacijah. Delujejo lahko z neposredno implementacijo etičnih vzpodbud ali z 
delegiranjem nalog na druge nosilce. Posamezna telesa lahko delujejo v funkciji nadzora, 
ko preizkušajo in preverjajo neetična ravnanja pri izvajanju nalog, v funkciji svetovanja, ko 
skušajo kot razsodniki pri obravnavi posameznih etičnih dilem in s tem razvijajo etiko, ali 
pa v funkciji podpore in spodbujanja etičnega ravnanja, na način premoviranja etike ter 
izobraževanja celotne javne uprave (Kos, 1998, str. 263 ─ 278). 
 
Vzpostavitev in učinkovito funkcioniranje elementov etične infrastrukture je seveda 
pogojeno s politično, upravno in kulturno tradicijo posamezne države, nesporno pa je, da 
njihovo izvajanje krepi etično delovanje uprave. Etična infrastruktura ima svoje zunanje 
elemente, s katerimi država nadzoruje etično delovanje uradnikov (politična podpora, 
pravni sistem, javnost in nadzorna telesa) in notranje elemente (mehanizmi nadzora in 
odgovornosti, spoštovanje kodeksov, poklicna socializacija, pogoji dela), pri katerih pa 
igra prav vodenje pomembno vlogo. Kompetentno etično vodenje preko zunanjih 
elementov etične infrastrukture, ki določajo pravila, uresničuje notranje elemente etičnega 
delovanja v posamezni upravni organizaciji. Spodbujanje etičnega ravnanja nikakor ne 
more biti zgolj sprejem ustreznih predpisov in statusov, temveč je nenehen proces 
vodenja, ki podpira delo vlade, je ključni dejavnik za delovanje in razvoj vladanja (Pečarič, 
2008, str. 254).  
V procesih razvoja etične infrastrukture je ključno to, da etika in etični standardi ne 
predstavljajo zgolj zunanjih okvirov oz. omejitve delovanja uprave, temveč je etika to, iz 
česar delovanje upravne izrašča. Etika v upravi ne more biti zunanji cilj zakonodajalca, 
temveč dolgotrajen in razvojni proces k oblikovanju etične drže vrlin in odgovornosti 
delovanja uradnikov (Strahovnik, 2014, str. 909).  
Sodobna javna uprava odraža spremenjeno vlogo države in oblasti v družbi v smislu 
koncepta dobrega vladanja (good governance), pri čemer naj bi bil temeljni smoter oblasti 
strmljenje k blaginji posameznika in družbe, ki predstavlja prevlado javnega interesa, ki pa 
ga je mogoče udejanjati samo z etičnim upravljanjem (Kovač, 2012, str. 264).  
 
V okviru delovanja moderne države, ki zadovoljuje vse več potreb državljanov morajo 
njene javne funkcije vsebovati visok nivo pravne odgovornosti in etičnih standardov z 
visoko osebno odgovornostjo (Pečarič, 2011, str. 147). Država ni samo izvajalec 
pravnega reda in politične oblasti, temveč ima tudi svojo etično vlogo in mora jasno 
opredeliti, ne samo pravne norme, temveč tudi svoja etična načela in vrednote delovanja 
(Šimić, 2012, str. 359). Obravnava etike v upravi je še vedno predvsem utemeljena na 
institucionalni regulaciji (ne)zaželenega obnašanja in ravnanja uradnikov, pri čemer je 
prisotno razlikovanje med splošnimi etičnimi kodeksi, ki ne predpisujejo posameznih 
dolžnih ravnanj, za razliko od kodeksov ravnanj, ki postavljajo specifične standarde 
obnašanja; najbolj pa so konkretni kodeksi norm in pravil, ki poleg predpisanih ravnanj 




Leta 1998 je OECD sprejela več priporočil etičnih ravnanj (Recommendation of on 
Improving Ethical Conduct in the Public Service, 1998, str. 75-76): 1) etični standardi za 
uslužbence morajo biti jasni; 2) etični standardi morajo biti vključeni v pravni red države; 
3) vsem uslužbencem morajo biti dostopna proaktivna navodila; 4) javni uslužbenci 
morajo poznati svoje pravice in obveznosti; 5) obstajati mora politična volja za 
vzpodbujanje etičnega obnašanja uslužbencev; 6) prenos sprejemanja odločitev mora biti 
dostopen javnosti in odprt in transparenten; 7) med javnim in zasebnim sektorjem morajo 
potekati jasni komunikacijski procesi; 8) javni menedžerji morajo vzpodbujati in razvijati 
etična ravnanja; 9) upravljanje, postopki in aktivnosti v upravnih organizacijah morajo 
uslužbence vzpodbujati k etičnemu ravnanju; 10) pogoji zaposlovanja in ravnanja z 
zaposlenimi morajo vzpodbujati etična ravnanja; 11) obstajati morajo ustrezni mehanizmi 
odgovornosti in nadzora v javnih službah; 12) obnašanja za vse prestopke v primeru vseh 
kršitev morajo obstajati v naprej določeni postopki in sankcije. 
 
Obravnava javne uprave v razmerju do politike kot sveta dejstev, objektivnosti, znanosti je 
v 20. stoletju vprašanje vrednot in etike dolgo časa puščalo na obrobju zanimanja. 
Številne upravne reforme, ki so bile izpeljane v imenu učinkovitosti z zanemarjanjem 
področja vrednost in etike so pripeljale do  »slabitve idealov v javni upravi kot : upravljanje 
v javnem sektorju je javna dolžnost in javna služba za tiste, ki vedo, kaj je moralno 
ravnanje, javni uslužbenci morajo svoje dolžnosti izpričevati pravično, nepristransko, 
učinkovito in etično, služenje državi je največkrat poslanstvo, ki je najtesneje povezano s 
služenjem demokratičnim idealom« (Brezovšek, Haček & Kukovič, 2014, str. 394). Številni 
pristopi podjetizacije, konkurenčnosti, izbire tržne naravnanosti, racionalizacije so ob 
kvantifikaciji objektivnih meril odgovornosti zanemarjali svet političnih in pravnih vrednot 
(Brezovšek, 2004, str. 29) in zanemarjali, da brez etične in vrednostne podstati ter 
občutka odgovornosti, vladavine prava (Klemenčič, 2012, str. 5), ki je temeljna razsežnost 
upravnega delovanja varstva pravne države,  uprava ne more opravljati svoje ključne 
naloge.  
 
V gospodarski, politični in pravni (ne)urejenosti se v družbi opaža odsotnost etične 
zavesti, prav tako pa upada tudi osebna etična zavest in zavezanost, zato se etično 
ravnanje reducira na dogovorjeno družbeno normo (Peršin, 2012, str. 84─85).  
Zaradi tega so nujni visoki etični standardi vseh, ki so vključeni v javno upravljanje in 
etična razsežnost voditeljske kompetentnosti je tudi ali pa predvsem v javni upravi ključna 
za profesionalno vodenje.  
 
Etično vedenje v javni upravi je na eni strani spodbujanje etičnega ravnanja uradnikov, ki 
ga vodje dajejo s poudarjenjem etičnih standardov (Brezovšek, 2014, str. 14), na drugi 
strani pa je tudi nenehen proces vodenja, ki vključuje koncept osebne integritete in z 
osebno poštenostjo vodje, ki ima z doslednostjo v izjavah, nagrajevanjem etičnega 
ravnanja, pravičnega ravnanja z zaposlenimi največji vpliv na etičnost delovanja svojih 
podrejenih (Pečarič, 2008, str. 254─ 255). S kvaliteto osebne integritete vodja vzpodbuja 
notranjo etiko v upravni organizaciji, ki jo predstavlja avtonomija in samostojnost 
uradnikov z možnostjo lastnega razmišljanja, izražanja in ravnanja (Pečarič, 2008, str. 
250). Etična regulacija ustreznega vodenja ne more biti uspešna, če ni povezana z 




Temelje etičnega ravnanja uradnikov in tudi etične odgovornosti vodij za zakonito, etično 
in uspešno delo so zaradi vloge javne uprave določene z upravnim pravom, vendar jih to 
ne odvezuje etične odgovornosti, da v kompleksnosti urejanja javno pravnih razmerij med 
državo in državljani ne iščejo in sprejemajo rešitve problemov za državljane (Kovač, 2012, 
str. 284). Ista avtorica odpira pomembno  novo razsežnost etičnega delovanja uradnikov 
in toliko bolj tudi vodenja v javni upravi, namreč, da kljub vezanosti na legitimno pravo, to 
ne more biti edina pot za razreševanje problemov, je pa etična zavezanost uradnikov, da 
v skladu s tradicijo demokracije in varstvom javnega dobra sodelujejo pri iskanju boljših 
rešitev.  
 
Etično vodenje lahko predstavimo v trikotniku najprej osebne integritete vodje, saj brez 
etično prebujenega posameznika in njegove osebne zavezanosti brezpogojni etičnosti in 
etičnemu upravljanju z zaposlenimi ni etičnega vodenja. Po drugi strani predstavlja 
področje etičnega ravnanja in vodenja tudi upravno pravo, saj so pravna načela 
opredeljena s pravom zavezujoča tudi v etičnem smislu, ko kot vrednostna merila 
usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil in njihovo izvrševanje (Andronja & 
Kerševan, 2006, str. 74). Tako morajo pravna pravila kot etični standardi izhajati iz 
vrednot posameznika in družbe (Kovač, 2012, str. 267) in njihovih ravnanj v upravnem 
delu, ko prakticirajo etiko (Hodgkinson, 1978, str. 3). Javni uslužbenci in vodje, ki delujejo 
etično, morajo ravnati pravično, nepristransko, etično pri izvajanju zakonodaje in morajo v 
mejah pristojnosti in predpisov reševati življenjske probleme (Kovač, 2012, str. 261), to pa 
ne pomeni njihove regidnosti, sledenja črki zakonov in birokratske rutine.  
Slepo sledenje in regidnost zakona ne izpolnjuje vedno pogoja za etično ravnanje; vmesni 
prostor med togostjo zakona in življenjskostjo potrebuje etično presojo (Haček, 2015, str. 
76). Pomembno je tudi spoznanje, da naraščajo napetosti med tradicionalnimi idejami 
javne uprave in oblikami javnega upravljanja, ko se visoka tudi politična pričakovanja in 
obljube javnosti ne uresničujejo in javni uslužbenci nosijo breme nezadovoljstva, tako se 
morajo uslužbenci vedno odločati, kaj je prav in kaj ne, nenehno se srečujejo z etičnimi 
dilemami (Pečarič, 2008, str. 252─ 254). Ravno zato Kovačeva (2012, str. 266) poudarja, 
da je bistven element etičnega vodenja tudi odgovornost za sodelovanje pri spremembi 
predpisov v primeru zaznanih odstopanj med cilji regulacije javnih nalog in njihovo 
implementacijo. Pri tem mora etične vodje v javni upravi odlikovati močna zavzetost in 
premišljena politizacija s sodelovanjem pri implementaciji političnih ciljev legitimno 
izvoljene oblasti, ko se zavzema za javno dobro in družbeno koristnost javnih politik. Gre 
za demokratične vrednote etičnega ravnanja, da vodilni uradniki sodelujejo z vlado v 
javnem interesu in vzpostavljajo javno zaupanje pri uresničevanju javnega interesa. Etično 
vodenje pa razvija javne vrednote in klimo zaupanja med državljani in državnimi 
institucijami, zaupanje pa je ključno, da upravne institucije delujejo kot stabilizirajoča jedra 
družbe (Haček, 2015, str. 177).  Zaupanje vzpostavlja pogoje za uspešno in učinkovito 
delo vsake organizacije in Pečarič (2008, str. 288) potrebo za vzpostavitev zaupanja v 
uradnike, ki mora biti prvi pogoj njihovega delovanja grajeno na spoštovanju, naklojenosti 
in pravičnosti ugotovi najprej v sami javni upravi, šele nato pa zaupanje v delovanje javne 
uprave vzpostavljajo zunanji demokratični mehanizmi kontrole, ki ne morejo biti nikoli tako 
uspešne in učinkovite kot notranje. Etično vodenje, ki vzpostavlja zaupanje je torej v 
središču teoretičnega razumevanja upravnega delovanja kot družbene regulacije, ki mora 
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prispevati k zmanjševanju politične negotovosti in stabilizaciji družbe (Brezovšek, 1996, 
str. 1006). Brez etičnega vodenja ni modernega in demokratičnega upravljanja.  
Aktivno etično vodenje pa je v družbenem okolju, v katerem deluje zaveza k rezultatom, ki 
jih kot največje dobro predstavljajo vrednote pravne države in javno dobro. 
 
V sliki 2 opredeljujemo etiko vodenja kot součinkovanje osebne integritete voditelja, 
njegovo usmerjenost in zavezanost k rezultatom in pravičnosti pri izvajanju 
upravnopravnih razmerij.  
 



















Tako kot Musa & Džinić 2012, str. 95) obravnavata razvoj profesionalizacije na 
individualni ravni (mikronivo) s stalnim izpopolnjevanjem dela, na organizacijski ravni 
(mezonivo) z oblikovanjem formalnih in neformalnih pravil in postopkov, ki definirajo 
področje dejavnosti in na institucionalni ravni (makronivo) kjer se formirajo standardi 
storitev ter etični standardi služenja javnemu dobru, tako Kovačeva (2012, str. 262) o etiki 
v javni upravi razpravlja na delovni ravni posameznih uradnikov, na ravni organizacije in 
na ravni družbenega podsistema in ugotavlja, da je vloga etičnega ravnanja uradnikov na 
individualni in sistemski ravni v osrčju pozornosti. Etična dimenzija vodenja, ki je vpeto v 
notranje okolje upravne organizacije in zunanje okolje oblastnih in državljanskih 
pričakovanj, vodenje postavljata v središče vpliva in odgovornosti za uradniški etos 
(Kovač, 2012, str. 262), Vodje v upravi pa pred izziv, da ni dovolj imeti samo poklic, 
temveč se je treba čutiti poklicanega (Pečarič, 2008, str. 301). Krepi se spoznanje in 
pričakovanje, da lahko uspešno vzpodbujajo in upravljajo spremembe v državni upravi 
samo vodje z visokimi etičnimi standardi, ki delajo v skupno dobro in sprejemajo odločitve, 
ki so v dobro organizacije in so kot posamezniki pošteni, pravični, odgovorni in vredni 
zaupanja (Mihelič, 2014, str. 42).  
Etično vodenje torej vključuje novo dimenzijo koncepta osebne integritete vodje z vrlinami. 
Etika vrlin se namreč osredotoča na posameznika na njegove karakteristike, kakšen mora 
biti in presega osredotočenost zgolj na naštevanje etičnih dolžnosti in sankcij za kršitve, 
kjer ni prostora za srčnost, iskrenost, potrpljenje in modrost (Berčič, 2008, str. 194). Etični 
vodje z osebno integriteto in osebnimi karakteristikami vrlin kot dispozicij za dobro 














odgovornim ravnanjem, pošteno, nepristransko, odkritosrčno in pošteno izvajati svojo 
službo (Brezovšek, 2004, str. 35).  
Etično vodenje tudi izkazuje usposobljenost in pripravljenosti združevanja spoštovanja 
pravil in razreševanja etičnih dilem, ko stroga vezanost na zakon ne razrešuje vseh 
interesnih soočenj oblasti in državljanov, pri čemer Kovačeva meni (2012, str. 284), da bo 
etično vzdržna odločitev in ravnanje vedno tudi pravno nesporno, še posebno ker nikoli ni 
mogoče predpisati vseh pravil ravnanja in je etika toliko pomembnejša (Pečarič, 2011, str. 
441). Kot so pogosto v pogojih slabšanja upravne moči zahteve po njeni vse večji 
odzivnosti, učinkovitosti, odgovornosti, racionalnosti težko izvedljivi cilji (Pečarič, 2008, str. 
301), tudi vodenje v kompleksnih in hitro spreminjajočih okoljih in pogojih dela vedno težje 
uresničuje zahtevo rezultatske usmerjenosti in odgovornosti. To pa etičnega vodenja ne 
odveže ključne odgovornosti v javnem upravljanju, to je zavezanosti za doseganje 
rezultatov za javno dobro. Etično vodenje ne more vrednotiti ljudi in rezultatov dela zgolj 
po tržnih mehanizmih produktivnosti, ekonomičnosti, konkurenčnosti, temveč uveljavlja 
svoje rezultate tudi kot cilje za doseganje idealov demokracije, državljanskih vrednot in 
predvsem zadovoljevanju javnih potreb.  
 
Demokratična dimenzija etičnega vodenja, ki ji usmerjeno v rezultate javnega dobra, je 
sine qua non vladnega delovanja, utemeljitev dobrega upravljanja, ki s preseganjem 
sebičnih, parcialnih interesov posameznikov ali interesnih skupin zagotavlja uživanje 
javnih dobrin (dobra) vsem članom skupnosti brez izključevanja glede na njihove 
ekonomske zmožnosti (Pečarič, 2015, str. 79). Etika vodenja utemeljuje koncept novega 
javnega vodenja, ki vzpostavlja premik od hierarhije in ukazovanja (Brezovšek & Kukovič, 
2014, str. 2019; Pečarič, 2008, str. 242) in pospešuje in razvija javne vrednote (dobro) in 
klimo zaupanja (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 220; Pečarič, 2008, str. 243). 
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7 RAZISKAVA O PROFESIONALNOSTI KOT ZANESLJIVI UPRAVI 
 
7.1 RAZISKOVALNO PODROČJE IN NAMEN RAZISKAVE 
 
Raziskovalno področje doktorske disertacije predstavlja proučevanje razvoja državne 
uprave in uradniške profesije v kontekstu družbenih sprememb, ki so tako v državah z  
demokratično tradicijo, kot od postsocialističnih držav zahtevale drugačno delovanje. 
Državna uprava se je morala vse bolj spreminjati iz neke tradicionalne oblastne 
paradigme v moderni koncept  upravnega delovanja, medčloveškega sodelovanja z 
vplivom na družbene regulacije in vzpostavljanjem stabilnosti družbenega sistema kot 
celote. Kritike disfunkcionalnosti tradicionalnega birokratskega delovanja  najprej v razvitih 
državah, potem pa z izvozom neoliberalne zaverovanosti v konkurenco in trg tudi v 
postsocialističnih državah, so razvile doktrino novega javnega menedžmenta, ki je v 
imenu racionalnosti in učinkovitosti korenito spremenil podobo in način delovanja državne 
uprave. Vendar je bil tudi novi javni menedžment tako s svojo podjetizacijo  kot 
naravnanostjo k učinkovitosti, izpostavljen tehničnim in družbenim kritikam, ki so 
opozarjale na razgradnjo javnega dobra na demokratični deficit menedžerskih struktur in 
problematizirale zapostavljanje demokratičnih vrednot enakosti, pravičnosti, etičnosti v 
podjetniškem delovanju državne uprave. Zahteve po večji demokratičnosti, 
transparentnosti, odgovornosti, dostopnosti javnega delovanja so se izrazile skozi pristope 
postnovega javnega menedžmenta, konceptov neoweberijanske države in nove javne 
službe in doktrine dobrega vladovanja, ki jim je skupno iskanje odgovora, kako deluje in 
kaj označuje zanesljivo upravo, ki vzpostavlja okolje, in kaj označuje zanesljivo upravo, ki 
vzpostavlja demokratične vrednote zakonitosti, pravičnosti, pa tudi učinkovitosti in 
profesionalnega delovanja v okolju demokratične in pravne države.  
 
Javna uprava se je namreč v vseh svojih razvojnih fazah, od klasičnih do novih in 
postnovih doktrin, srečevala z enakimi problemi namreč, kako mora delovati, da bo njeno 
delovanje učinkovito, legitimno, odgovorno in profesionalno (Brezovšek, 2000, str. 239). 
Odgovor je zanesljivost. Zanesljivost delovanja javne uprave pa vzpostavljajo izvajalci 
dejavnosti. Tako je personalni vidik torej ključno področje analize zanesljive uprave. Zato 
smo kot cilj raziskovalnega pristopa določili analizo uslužbenskega sistema, ki mora 
vključevati sodobne pristope ravnanja z ljudmi, ki so podlaga kariernega razvoja 
uradnikov, njihova profesionalizacija pa je določena z elementi profesije kot poklicne 
skupine. V teoretično analizo karakteristik uradniške profesije smo vključili elemente: 
znanje, odgovornost, moč/vpliv in avtonomnost ter jih vključili v teoretični konstrukt 
zanesljive uprave. Ključni dejavnik, ki mora in lahko naredi spremembe, pa je vodenje. Še 
posebej pa je vodenje pomembno v javni upravi, ki je razpeta med notranjim okoljem 
upravne organizacije in normiranimi oblikami omejenega ravnanja z zaposlenimi in 
zunanjim okoljem demokratičnih pričakovanj odgovornosti, racionalnosti in učinkovitosti z 
razvijanjem etičnosti in varstva javnega dobra.  
 
Raziskovalno področje in namen raziskave je bilo identificirati tiste ključne elemente 
državne uprave, ki jo delajo zanesljivo, in ugotoviti obstoj njihove povezanosti. Na podlagi 
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teoretičnega proučevanja smo oblikovali analitični konstrukt zanesljive uprave z elementi 
zanesljivosti, profesije in vodenja.  
 
Predmet raziskave torej predstavlja preučitev stanja zanesljivosti slovenske državne 
uprave kot profesionalnega podsistema, s poudarkom na uslužbenskem sistemu in 
profesionalnem uradniku. Pojem profesionalnosti se nam zdi ustrezen, ker v zelo 
abstraktnem in prenesenem pomenu pomeni visoko specializirano specifično znanje 
(ravnanje, delovanje), na drugi strani pa visoko fleksibilnost in prilagodljivost (Pavlin & 
Svetlik, 2008, str. 11), kar v pomembnem delu označuje tudi pričakovanja do slovenske 
državne uprave, njenih uradnikov in njihovega ravnanja. Razvoj profesionalnosti pa širše 
obravnavamo v analitičnem modelu tudi kot stanje njene zanesljivosti in kompetenc 
(poudarek je  na profesionalizaciji vodenja z etično dimenzijo).  
Ko govorimo o profesionalnosti delovanja nekega sistema, gre pogosto za bolj intuitivno 
zaznavanje in vrednotenje delovanja kot pa za analitične in ovrednotene podatke. V nalogi 
smo določneje ovrednotili elemente uradniške profesije in profesionalne kompetentnosti, ki 
jih Cvetek (1999, str. 21) obravnava kot nekaj temeljnih elementov: 
- visoka raven strokovnega znanja, 
- z dejavnostjo povezan status in družbena moč, 
- zavezanost standardom profesije, kodeksi, 
- pozitiven odnos do razvoja znanja in kompetentnosti. 
 
Namen doktorske disertacije je bil analizirati stanje delovanja državne uprave kot 
profesionalnega sistema, ki je v svojem razvoju soodvisen od zahtev in pričakovanj 
političnega okolja in državljanov, obenem pa s svojim profesionalnim delovanjem na to 
okolje vpliva z vzpostavljanjem stabilnega okolja za razvoj konkurenčnosti države in njene 
uprave in pravne (demokratične) kulture. Namen naloge je bil tudi opozoriti na notranje 
napetosti v delovanju državne uprave, ki nastajajo ob morebitnem poudarjanju njene 
organizacijske razsežnosti s podjetniškimi pristopi, na račun njenega delovanja kot 
inštitucije, ki je odgovorna za razvoj demokratičnih vrednot in varovanje splošne javne 
koristi. 
V sliki 3 je predstavljen teoretični konstrukt uprave kot zanesljive uprave. Namen raziskave 
je bila prevedba obstoja povezanosti konstruktov profesionalnega delovanja državne 
uprave kot zanesljive uprave, kar smo preverili s postavljenimi hipotezami.  
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Teoretični konstrukt profesionalne uprave je v doktorski nalogi oblikovan na podlagi 
koncepta zanesljive uprave (Brezovšek, 2000), ki smo ga dopolnili z elementi 
karakteristike uradniške profesije (Pavlin, 2007, Cvetek, 1999; Koprić, 2007; Wilensky, 
1964; Svetlik, 1999; Musa & Džinić, 2012; Marčetić, 2005; Mivšek, 2012), v tretji vsebinski 
sklop konstrukta profesionalne uprave pa smo vključili področje vodenja z etično dimenzijo 
(Stare & Seljak, 2006; Brezovšek & Kukovič, 2014; Kovač, 2012; Pečarič, 2008; Marčetić, 
2013).  
Na podlagi kvantitativne metode raziskovanja smo v nadaljevanju preverili trditev obstoja 
modela profesionalne uprave kot zanesljive uprave, v katerem zanesljivost, profesija in 
kompetence predstavljajo medsebojno povezane in odvisne konstrukte.  
 
7.2  OPERACIONALIZACIJA KONSTRUKTOV/ KONCEPTOV V RAZISKAVI 
 
V empiričnem delu doktorske disertacije smo kot merski instrument uporabili anketni 
vprašalnik, ki je bil strukturiran iz 39 trditev oz. vprašanj zaprtega tipa (tabela 6). 
Vprašalnik je predstavljal operacionalizacijo teoretičnih konceptov, ki smo jih postavili na 
podlagi študija literature in jih operacionalizirali za namen raziskave. Glede na vsebinska 
področja smo 39 opisnih spremenljivk uvrstili v osem vsebinskih sklopov, ki so 
predstavljali: legalnost, ekonomičnost, znanja, moč/vpliv, odgovornost, avtonomnost, 
vodenje in etiko.  
Anketiranci so na petstopenjski Likertovi lestvici pri trditvah izbrali med možnostmi 































spremenljivke Operacionalizacija spremenljivke 
leg1 Pravne podlage za izvrševanje javnih nalog uradnikov so natančno 
določene. 
leg2 Vsebina pravnih razmerij v materialni zakonodaji med državljani in 
državo je stabilna in predvidljiva. 
leg3 
Zakonodajna ureditev področij, v katerih državljani uresničujejo svoje 
pravice, obveznosti in pravne koristi, je sorazmerna z namenom 
zaščite javnih koristi. 
leg4 Državljani uveljavljajo svoje pravice, obveznosti in pravne koristi do 
države učinkovito. 
Legalnost 
leg5 Legitimnost državne uprave se krepi z njeno odprtostjo in 
transparentnostjo. 
ekn1 Ekonomičnost poslovanja v državni upravi je omejena z odsotnostjo 
tržnih mehanizmov konkurenčnosti. 
ekn2 Mehanizmi proračunske porabe spodbujajo stroškovno varčnost in 
ekonomičnost poslovanja. 
ekn3 Oblike nadzora finančnega poslovanja zagotavljajo smotrnost in 
gospodarno rabo proračunskih sredstev. 
Ekonomičnost 
ekn4 Načela varčnosti, učinkovitosti in gospodarnosti so pomembna za 
delo državnega organa. 
znanje1 Za delo v državni upravi je pomembna smer izobrazbe. 
znanje2 Poznavanje razvojnih usmeritev in reform državne uprave omogoča 
kvalitetnejše delo z državljani in sodelavci. 
znanje3 Državna uprava uradnikom omogoča ciljno usposabljanje in 
izpopolnjevanje. 
znanje4 Razvoj znanja povečuje ugled uradniške profesije. 
Znanje 
znanje5 Znanje uradnikov omogoča strokovno kompetentnost in samostojnost 
pri odločanju. 
moc1 Uradniki imajo vpliv pri razvoju pravne države. 
moc2 
Uradniki imajo vpliv pri izvajanju načel boljše zakonodaje (odprava 
administrativnih ovir, poenostavljanje zakonodaje, priprava novih 
predpisov). 
moc3 Državna uprava z izvajanjem pravnega reda prispeva  h konkurenčni 
sposobnosti gospodarstva. 
moc4 Javnost ceni in zaupa uradnikom pri njihovem izvajanju javnih nalog. 
Moč / vpliv 
moc5 Javnost pripisuje uradnikom pri regulaciji družbenih razmerij večji 
vpliv, kot ga imajo glede na pristojnosti. 
odg1 Državna uprava ima  vzpostavljene ustrezne oblike nadzora dela 
uradnikov. 
odg2 Državni uradniki so odgovorni za sodelovanje pri sooblikovanju javnih 
politik in za prispevek h kakovostnejši regulativi. 
odg3 
Načelo odprtosti (informacije javnega značaja, sodelovanje strokovne 
in zainteresirane javnosti pri zakonskih spremembah) krepi stopnjo 
odgovornosti uradnikov. 
odg4 Odgovornost za učinkovitost in rezultate dela je v državni upravi 
omejena z viri in zakonsko regulativo. 
Odgovornost 
odg5 Uradnik je odgovoren za služenje državljanom in reševanje njihovih 
problemov v upravno pravnih razmerjih. 
avt1 Oblikovanje pravil in zakonskih pogojev dela uradnika določajo voljeni 
predstavniki politične oblasti. 
avt2 Avtonomnost uradniškega dela je določena s stopnjo hierarhije v 
upravnem sistemu. 
avt3 Praktično znanje uradniške profesije se razlikuje od drugih profesij. 
avt4 Kontrola znanja je pomembna za vstop v uradniški poklic. 
Avtonomnost 
avt5 Avtonomnost dela je sorazmerna z obsegom pooblastil. 






Vodenje z uvajanjem  podjetniških načel uspešnosti in učinkovitosti je 
omejeno z vrednotami upravnega vodenja varstva splošne družbene 
koristi. 
vodenje3 Vodenje v državni upravi vključuje sooblikovanje javnih politik pri 
spreminjanju in pripravi zakonodaje. 
vodenje4 Podlaga za razvoj  vodenja je vzpostavljen kompetenčni model. 
 
vodenje5 Vodenje se transformira iz hierarhične individualne paradigme v 
sodelujoče omrežno delovanje. 
etika1 Uradniki pri izvajanju javnih nalog ravnajo v skladu z vrednotami, 
odgovornostjo in načeli etičnega ravnanja. 
etika2 Uradniki poznajo vodila in načela dolžnega etičnega ravnanja. 
etika3 Sistem  upravljanja s človeškimi viri (HRM;─ (zaposlovanje, 
napredovanje, ocenjevanje…) podpira etična ravnanja. 
etika4 Zavest etične odgovornosti in dolžnosti je človekova vrlina, ki je ni 
mogoče zreducirati samo na normirano etično ravnanje. 
Etika 
etika5 Za skladnost etičnega ravnanja uradnikov je vzpostavljen učinkovit 




Oblikovanje spremenljivk za izvedbo raziskave je imelo svoje omejitve v izredno 
obsežnem, raznovrstnem in kompleksnem področju, ki ga predstavlja raziskava o 
profesionalizaciji slovenske državne uprave. Vključuje tako pregled teoretičnega 
preučevanja kot praktičnih implementacij številnih doktrin spreminjanja javnega 
upravljanja z normativno ureditvijo področij, ki predstavljajo konstrukt profesionalne 
uprave, t.j. koncept njene zanesljivosti, uslužbenskega sistema z razvojem uradniške 
profesije in koncepta voditeljske kompetentnosti z etično dimenzijo.  
Zato smo z opisnimi spremenljivkami operacionalizirali najsplošnejše značilnosti in opise 
vsebinskih področij (legalnost, legitimnost, ekonomičnost, gospodarnost, vpliv, 
odgovornost idr.) v skladu z namenom in ciljem raziskave.  
Pojmovno generaliziranje kompleksnih pojavov, procesov in konceptov pa je lahko 
izpostavljeno kritiki o opustitvi podrobnejše in natančnejše določitve raziskovalnega 
področja opisnih spremenljivk.  
Primernost oblikovanih spremenljivk je utemeljena tudi na podlagi zelo homogene skupine 
anketirancev, vključene v raziskavo, ki je tako glede na izobrazbo (prevladuje upravno-
pravna smer izobrazbe) kot na svoje poklicno delo (predstojniki upravnih organov in vodje 
oddelkov) zelo dobro poznala področja, ki so predstavljala predmet raziskave. Za vsak  
pojem, ki ga operacionaliziramo v raziskavi pa velja, da ga ne obravnavamo z vidika 
približka resničnosti, temveč predstavlja zgolj izbran odnos za preučevano področje oz. 
enega njegovih vidikov in od tega je bolj ali manj precizen in uporaben v raziskavi (Toš & 
Hafner, Fink, 1997, str. 53). Homogenost anketirane skupine in njeno strokovno 
poznavanje področja je bil vzrok za odločitev zaprte oblike vprašanj, saj bi obseg 
rezultatov v nasprotnem primeru lahko presegel okvir strukturiranega raziskovalnega 
modela.  
Na podlagi rezultata raziskave, ki empirično potrdi obstoj, povezanost in visoke vrednosti 
soodvisnosti tvorjenih opisnih spremenljivk v merskem modelu profesionalne državne 
uprave ocenjujemo, da je bila operacionalizacija spremenljivk ustrezno oblikovana in so 
predstavljale vsebinsko ustrezen okvir (med splošnim in podrobnim) za potrditev in 
zanesljivost merskega konstrukta raziskave.  
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7.3 OPREDELITEV HIPOTEZ IN CILJA 
 
Na osnovi predstavljenega problema in zadane naloge je bila oblikovana tudi glavna 
hipoteza doktorske disertacije:  
 
H: Profesionalnost slovenske državne uprave je določena s stopnjo njene zanesljivosti.  
 
Iz glavne hipoteze smo postavili in oblikovali naslednje delovne hopoteze: 
 
H1: Država Slovenija je v procesu svoje politične modernizacije vzpostavila ustrezen 
sistemsko zakonodajni okvir za zanesljivo moderno delovanje državne uprave in 
njenega uslužbenskega sistema. 
 
H2: Prehod tradicionalnega v moderno delovanje državne uprave s podjetniškimi pristopi 
lahko povzroča konflikte med pričakovanji državljanov in ravnanjem uradništva, kar 
lahko vpliva na njeno zanesljivost. 
 
H3: Stopnja zanesljivosti državne uprave je odvisna od političnega nadzora in stopnje 
vpliva civilne družbe na njeno delovanje. 
 
H4:  Stopnja zanesljivosti državne uprave določa ustrezen model ravnanja z zaposlenimi 
z izvajanjem kompetenčnega modela voditeljstva in ostalih zaposlenih in sistemom 
kariernega razvoja profesionalnega uradnika.  
 
H5: Državna uprava je z uvajanjem podjetniških pristopov lahko zanesljiva, če v svojo 
transformacijo vključuje razsežnosti vrednot in etičnega delovanja uradnikov, kar 
spreminja njeno upravno kulturo in vrednostno orientacijo.  
 
Glavno hipotezo raziskovalne naloge: Profesionalnost slovenske državne uprave je 
določena s stopnjo njene zanesljivosti, smo preverili na podlagi empirične preverbe 
teoretično analitičnega modela, ki ga pojasnjujejo izvedene delovne hipoteze o stopnji 
zanesljivosti, ki jo določajo: 
1. ustrezno sorazmerje tradicionalnega in modernega delovanja državne uprave in 
njenega uradniškega sistema pri zadovoljevanju potreb državljanov; 
2. odnos med upravo in politiko v dimenziji uprave kot podsistema in uradniškega 
sistema; 
3. ustrezna strategija ravnanja z zaposlenimi in obstoj kompetenčnega modela 
profesionalnega uradnika; 
4. vključenost vrednot in etične dimenzije v delovanje državne uprave kot največji izziv 
nadaljnjega razvoja uprave in zaupanje javnosti. 
 
Glavno in izvedene hipoteze smo preverili na podlagi naslednjih korakov:  
1. Na podlagi ustrezne literature in sekundarnih virov smo pregledali teoretske okvire in 
elemente zanesljivosti delovanja državne uprave in uradniške profesije. 
2. Na podlagi normativne metode smo preučili pravni okvir normativne ureditev modela 
zanesljivosti in elementov uradniške profesije. 
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3. Izvedli smo empirično raziskavo, s katero smo preverili ujemanje stališč in zaznav 
akterjev v državni upravi z analitičnim modelom zanesljivosti in uradniške profesije z 
voditeljstvom v državni upravi. 
4. Preverili smo posamezne elemente zanesljivosti državne uprave in profesionalnega 
uradnika in primerjali njihov obstoj in ujemanje med teoretičnimi podlagami, normativno 
ureditvijo in empiričnimi zaznavami akterjev v državni upravi. 
5. Na podlagi izvedbe prvih štirih korakov smo preverili stanje profesionalne državne 
uprave in uradniške profesije s kompetencami vodenja, v sklepnih ugotovitvah pa 
predlagali izboljšave.  
 
V doktorski disertaciji so bili kot glavni cilji postavljeni: 
- analiza transformacije državne uprave v soodvisnosti s politično modernizacijo in 
demokratičnim prehodom slovenske države, 
- analiza in evalvacija kariernega modela uradniške profesije, 
- ugotoviti z analitičnim modelom zanesljive uprave njeno profesionalnost in predstaviti 
model uradniške profesije s kompetencami, 
- na podlagi ugotovitev o stanju profesionalnosti državne uprave in uradniške profesije 
oblikovati ukrepe in predloge izboljšav.  
 
7.4 METODE RAZISKOVANJA 
 
V teoretičnem delu disertacija temelji na deskriptivnem pristopu, na najnovejših 
spoznanjih iz domače in tuje literature. Uporabljene so: metoda deskripcije, s katero so 
opisane teorije in pojmi ter ugotovljena dejstva; metoda klasifikacije, s katero so definirani 
posamezni pojmi; metoda analize, s katero so razčlenjeni sestavljeni kompleksni pojavi na 
enostavnejše dele ter preučen vsak posamezni del ločeno; in deduktivna metoda, s katero 
smo na podlagi splošnih spoznanj prišli do podrobnih lastnih sklepov. V empiričnem delu 
smo na podlagi pridobljenih podatkov s pomočjo spletne ankete opravili analizo. S 
sintetično metodo smo združevali strukture različnih pojmov v celoto. Za posploševanje 
ugotovitev disertacije smo uporabili induktivno metodo. 
Z namenom odgovoriti na zastavljena raziskovalna vprašanja in preveriti postavljene 
hipoteze je bila uporabljena kvantitativna metoda raziskovanja. S pomočjo le-te smo želeli 
priti do zanesljivih, veljavnih, objektivnih in preverljivih ugotovitev. 
 
7.5 MERSKI INSTRUMENT 
 
Za zbiranje podatkov je bil uporabljen spletni anketni vprašalnik, ki je strukturiran in 
vsebuje vprašanja zaprtega tipa. Merski instrument sestoji iz 39 trditev, s katerimi so 
anketiranci izražali strinjanje, in 5 vprašanj zaprtega tipa, skupno torej 44 spremenljivk. 
Zbrani podatki so kvantitativne narave, kot take smo jih obravnavali tudi pri obdelavi. 
Anketni vprašalnik je sestavljen iz osmih vsebinskih sklopov. Prvi sklop petih trditev 
obravnava »legalnost«. Drugi sklop štirih trditev obravnava »ekonomičnost«. Tretji sklop 
zajema pet trditev, ki obravnavajo »znanje«. Naslednji sklop petih trditev obravnava »moč 
/ vpliv«. Peti sklop zajema pet trditev, ki obravnavajo »odgovornost«. Naslednji sklop petih 
trditev obravnava »avtonomnost«. Sledi sedmi sklop petih trditev in preverja »vodenje«. 
Zadnji sklop petih trditev pa obravnava »etiko«. Anketiranci so pri vseh trditvah izražali 
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strinjanje s trditvami na petstopenjski Likertovi lestvici. Izbirali so med možnostmi  »sploh 
se ne strinjam«, »se ne strinjam«, »niti se ne strinjam, niti se strinjam«, »se strinjam« in 
»povsem se strinjam«. 
V zadnjem, devetem sklopu so anketiranci odgovarjali na pet kratkih vprašanj zaprtega 
tipa, ki se nanašajo na socio-demografske značilnosti anketirancev; to so spol, starost, 
leta delovne dobe v javni upravi in v zasebnem sektorju ter smer izobrazbe. 
7.6 ZBIRANJE PODATKOV 
 
Podatki so bili zbrani s spletnim anketnim vprašalnikom, ki je bil ustvarjen s spletnim 
orodjem 1ka. Povezava do anketnega vprašalnika je bila 30. marca 2016, poslana 58 
načelnikom in načelnicam upravnih enot.  Naprošeni so bili, da anketne vprašalnike rešijo, 
in da elektronsko sporočilo s povezavo do spletne ankete posredujejo še vodjem oddelkov 
na upravni enoti. Uradnikov na položajnih delovnih mestih UE v Sloveniji (načelniki, vodje 
oddelkov, služb idr.) je 229 (Podatki uradna spletna stran MJ, e-portal UE Slovenije, dne 
31.5.2016). Od teh je 34 načelnic in 24 načelnikov in skupaj 171 vodij notranje 
organizacijskih enot, služb idr., ženskega spola in 36 oseb moškega spola. V raziskavi je 
sodelovalo 110 anketirancev, kar pomeni, da je bilo v vzorec vključene 48, 03 % 
vodstvene strukture upravnih enot. Dejansko stanje oseb ženskega spola v vodstvenih 
strukturi UE Slovenije je 73 %, v vzorcu je bilo oseb ženskega spola 69,1%. Glede na 
odzivnost in identifikacijo spolne strukture v vzorcu lahko zaključimo, da vzorec v 
pomembnem delu predstavlja vodstveno strukturo uradnikov na položaju v UE Slovenije.  
V nagovoru anketnega vprašalnika je bila poleg kratke predstavitve namena raziskave 
zapisana še zagotovljena anonimnost sodelovanja v raziskavi, s čimer se je sledilo 
temeljnim etičnim pravilom raziskovanja. 5. aprila 2016 je bilo načelnikom in načelnicam 
upravnih enot poslano elektronsko sporočilo v katerem smo se jim zahvalili za 
sodelovanje in hkrati tiste, ki vprašalnika še niso rešili oziroma vprašalnika še niso 
posredovali vodjem oddelkov, prosili, da to storijo. Zbiranje podatkov je bilo zaključeno 7. 
aprila 2016. 
 
7.7 OPIS PROUČEVANE POPULACIJE IN VZORCA RAZISKAVE 
 
Proučevana populacija, v kateri je sodelovalo 110 anketirancev, zajema načelnike in 















Analiza vzorca po spolu (tabela 7) pokaže, da je v vzorcu skoraj nekaj več kot dve tretjini 
oseb ženskega spola (69,1%) in skoraj tretjina (30,9%) oseb moškega spola.  
 
Tabela 7: Struktura vzorca po spolu 
  f % veljavni % kumulativni % 
Ženski 67 60,9% 69,1% 69,1% 
Moški 30 27,3% 30,9% 100,0% 
Brez odgovora 13 11,8%     
SKUPAJ 110 100,0%    
Vir: lasten 
Iz odgovorov anketirancev glede njihove starosti so bile tvorjene štiri starostne kategorije. 
Ugotovljeno je bilo (tabela 8), da je več kot polovica anketirancev v vzorcu starih med 51 
in 60 let (52,0%), sledijo anketiranci stari med 41 in 50 let (34,7%). Najmanj je 
anketirancev starih do 40 let (7,1%) in anketirancev starih več kot 60 let (6,1%). 
 
Tabela 8: Struktura vzorca po starosti 
 f % veljavni % kumulativni % 
do 40 let 7 6,4% 7,1% 7,1% 
od 41 do 50 let 34 30,9% 34,7% 41,8% 
od 51 do 60 let 51 46,4% 52,0% 93,9% 
več kot 60 let 6 5,5% 6,1% 100,0% 
Brez odgovora 12 10,9%     
SKUPAJ 110 100,0%     
Vir: lasten 
 
Anketiranci so v povprečju stari 51,56 let. Najmlajši anketiranec je star 33 let, najstarejši 
pa 64 let.  
 
Tabela 9: Opisne statistike spremenljivke »starost« 
  n min max AS SD KA KS 
Starost 98 33 64 51,56 6,805 -0,566 -0,217 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
Spremenljivka »starost« je dokaj normalno porazdeljena, saj se koeficienta asimetričnosti 
in sploščenosti nahajata znotraj intervala [-2,2]. Porazdelitev spremenljivke je sicer 
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Delovno dobo v javni upravi, v kateri so trenutno zaposleni, so anketiranci izrazili v številu 
let (tabela 10). Največji delež anketirancev ima od 21 do 30 let delovnega dobe v 
organizaciji (40,8%), visok pa je tudi delež anketirancev, ki imajo od 11 do 20 let delovne 
dobe (30,6%). Sledijo jim anketiranci, ki imajo več kot 30 let delovne dobe (21,4%), 
najmanj pa je takih, ki imajo do 10 let delovne dobe (7,1%).  
 
Tabela 10: Struktura vzorca po delovni dobi v javni upravi 
  f % veljavni % kumulativni % 
do 10 let 7 6,4% 7,1% 7,1% 
od 11 do 20 let 30 27,3% 30,6% 37,8% 
od 21 do 30 let 40 36,4% 40,8% 78,6% 
več kot 30 let 21 19,1% 21,4% 100,0% 
Brez odgovora 12 10,9%     
SKUPAJ 110 100,0%     
Vir: lasten 
Najmanjša vrednost spremenljivke »delovna doba v javni upravi« znaša 7 let, največja 
vrednost pa 39 let. Anketiranci imajo v povprečju v javni upravi 23,67 let delovne dobe.  
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Tabela 11: Opisne statistike spremenljivke »delovna doba v javni upravi« 
  n min max AS SD KA KS 
Delovna doba v javni upravi 98 7 39 23,67 7,780 -0,199 -0,488 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
Spremenljivka »delovna doba v javni upravi« je dokaj normalno porazdeljena, saj se 
koeficienta asimetričnosti in sploščenosti nahajata znotraj intervala [-2,2]. Porazdelitev 
spremenljivke je sicer nekoliko levo asimetrična in sploščena (tabela 11 in grafikon 2). 
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Delovno dobo v zasebnem sektorju so anketiranci izrazili v številu let (tabela 13). Največji 
delež anketirancev nima izkušenj z delom v zasebnem sektorju (49,5%), relativno visok 
pa je tudi delež anketirancev, ki imajo od 1 do 5 let delovne dobe v zasebnem sektorju 
(25,8%). Sledijo jim anketiranci, ki imajo od 6 do 10 let delovne dobe (13,4%), najmanj pa 
je takih, ki imajo več 10 let delovne dobe v zasebnem sektorju (11,3%).  
 
Tabela 12: Struktura vzorca po delovni dobi v zasebnem sektorju 
  f % veljavni % kumulativni % 
brez izkušenj 48 43,6% 49,5% 49,5% 
od 1 do 5 let 25 22,7% 25,8% 75,3% 
od 6 do 10 let 13 11,8% 13,4% 88,7% 
več kot 10 let 11 10,0% 11,3% 100,0% 
Brez odgovora 13 11,8%     





Najmanjša vrednost spremenljivke »delovna doba v zasebnem sektorju« znaša 0 let, 
najvišja vrednost pa 25 let. Anketiranci imajo v povprečju 3,55 let delovne dobe v 
zasebnem sektorju.  
 
Tabela 13: Opisne statistike spremenljivke »delovna doba v zasebnem sektorju« 
  n min max AS SD KA KS 
Delovna doba v zasebnem sektorju 97 0 25 3,55 5,226 1,769 3,120 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
Spremenljivka »delovna doba v zasebnem sektorju« ni normalno porazdeljena, saj se 
koeficient sploščenosti nahajata zunaj intervala [-2,2]. Porazdelitev spremenljivke je desno 
asimetrična in koničasta (tabela 13 in grafikon 3). 
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Največ anketirancev ima pravno smer izobrazbe (42,4%), nekaj manj anketirancev ima 
upravno smer izobrazbe (18,2%) in enak delež ima ekonomsko smer izobrazbe (18,2%). 
V manjši meri so zastopani anketiranci, ki imajo naravoslovno smer izobrazbe (9,1%), v 
najmanjši pa tisti, ki so opravili organizacijsko smer izobraževanja (7,1%), sociologijo 






Tabela 14: Struktura vzorca po smeri izobrazbe 
  f % veljavni % kumulativni % 
Pravo 42 38,2% 42,4% 42,4% 
Upravna smer 18 16,4% 18,2% 60,6% 
Organizacijska smer 7 6,4% 7,1% 67,7% 
Sociologija 4 3,6% 4,0% 71,7% 
Ekonomija 18 16,4% 18,2% 89,9% 
Naravoslovna smer 9 8,2% 9,1% 99,0% 
Drugo 1 0,9% 1,0% 100,0% 
Brez odgovora 11 10,0%     
SKUPAJ 110 100,0%    
Vir: lasten 
 
7.8 POSTOPKI OBDELAVE PODATKOV 
 
Zbrani podatki so bili obdelani v statističnem programu IBM SPSS 23.0 in MS Excel, kjer 
so bile izvedene univariatne, bivariatne in multivariatne analize. Strukturno modeliranje 
enačb (angl. structural equation modeling; v nadaljevanju SEM) je bilo izvedeno v 
programu AMOS. SEM je tehnika, ki predstavlja razširjeno različico mnogih 
multivariantnih tehnik modeliranja (Hair, in drugi 2010). Najpomembnejša značilnost 
tehnike SEM, po kateri se razlikuje od ostalih, je da proučuje medsebojno povezanost 
latentnih in manifestnih spremenljivk ter njihov vpliv hkrati. V tem kontekstu se tehnika 
izkaže kot najustreznejša v kontekstu opredeljenega problema in ciljev raziskave, saj je 
smiselno vse značilnosti, ki opredeljujejo profesionalno upravo obravnavati kot 
kompleksno celoto in ne na ravni posameznih značilnosti.  Proučujemo strukturo 
medsebojnih povezav med latentnimi spremenljivkami, ki predstavljajo abstraktne 
koncepte in jih ni možno neposredno meriti. Merimo jih lahko le z naborom merljivih 
oziroma manifestnih spremenljivk.  
 
Pridobljeni podatki so bili najprej prenešeni v podatkovno bazo, kjer so bili urejeni za 
nadaljnjo obdelavo. Za opisovanje proučevanih pojavov je bila uporabljena analiza 
frekvenc in deskriptivna analiza. Bivariatna korelacijska analiza je bila izvedena z 
namenom raziskati povezave med spremenljivkami. Za preverjanje medsebojnih povezav 
med pari spremenljivk je bil uporabljen Personov korelacijski koeficient.  
V programu AMOS je bila izvedena konfirmatorna faktorska analiza, s katero smo tvorili 
merski model na podlagi ugotovitev iz bivariatne korelacijske analize ter na podlagi 
vsebinske ustreznosti povezovanja med konstrukti. Konfirmatorna faktorska analiza je bila 
izvedena z merskim modelom v kontekstu strukturnega modeliranja enačb, v katerega so 
bile zaradi majhnega števila enot v vzorcu vključene manifestne spremenljivke, ki so bile 
predhodno tvorjene kot povprečja merjenih spremenljivk, ki ta konstrukt predstavljajo. 
Ustreznost združevanja merjenih spremenljivk v novo nastale spremenljivke, ki 
predstavljajo konstrukte, smo preverili s konfirmatorno faktorsko analizo, v kontekstu 




V postopku SEM je bil nato sestavljen merski model, v katerega so bile uvrščene vse 
nove spremenljivke kot povprečja merjenih spremenljivk, nato pa so bile skladno s 
teoretično predpostavljenim konceptualnim modelom, novim spremenljivkam dodeljene 
latentne spremenljivke. V tem primeru je govor o merskem modelu, namen katerega je 
izvedba konfirmatorn faktorske analize in potrjevanje osnovne hipoteze doktorske 
disertacije, ki se glasi, da je profesionalnost državne uprave določena z njeno 
zanesljivostjo, kompetencami zaposlenih in profesijo.  Pri sestavljanju merskega modela 
se je tako težilo k ustvarjanju takšnih latentnih konstruktov, pri katerih bi bile dosežene 
visoke vrednosti uteži na manifestnih spremenljivkah, ki te konstrukte sestavljajo, hkrati pa 
se je težilo k visoki zanesljivosti in veljavnosti oblikovanih konstruktov. Merski model je bil 
sestavljen na podlagi teoretično predpostavljenih povezav med konstrukti, njegov namen 




8 REZULTATI RAZISKOVANJA Z OPISNO STATISTIKO 
SPREMENLJIVK 
 
V nadaljnjih poglavjih so predstavljene opisne statistike spremenljivk po posameznih 
sklopih vprašanj iz anketnega vprašalnika. Osnovne opisne statistike pri spremenljivkah z 
intervalnim merskim nivojem oziroma spremenljivkah, ki so obravnavane kot intervalne, 
zajemajo numerus odgovorov, najmanjšo in največjo vrednost, aritmetično sredino 
(povprečna vrednost) ter standardni odklon od aritmetične sredine. Koeficienta 
asimetričnosti in sploščenosti sta navedena kot indikatorja normalnosti porazdelitve, pri 
čemer vrednosti koeficientov, ki se nahajajo znotraj intervala [-2,2] (Curran, West & Finch 
1996, str. 16─19), obravnavamo kot sprejemljive. Negativne vrednosti koeficienta 
asimetričnosti pomenijo levo asimetričnost porazdelitve spremenljivk oziroma pozitivne 
vrednosti desno asimetričnost, negativne vrednosti koeficienta sploščenosti pomenijo 
sploščenost porazdelitve oziroma pozitivne vrednosti koeficienta sploščenosti koničastost 
porazdelitve. Normalnost porazdelitve smo sicer preverjali s Kolmogorov-Smirnovim in 
Shapiro-Wilkovim preizkusom.  
 
8.1 OPISNE STATISTIKE SKLOPA SPREMENLJIVK 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »legalnost« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 15). Pri spremenljivkah »leg1« in »leg5« sta vrednosti 
koeficientov asimetričnosti negativni in vrednosti koeficientov sploščenosti pozitivni, torej 
je porazdelitev teh dveh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. Pri spremenljivkah 
»leg2«, »leg3« in »leg4« so vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti 
negativne, kar pomeni, da je porazdelitev spremenljivk nekoliko levo asimetrična in 
sploščena. Večina vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti se nahaja znotraj 
intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev spremenljivk bistveno ne odstopa od 
normalne. Le porazdelitev pri spremenljivki »leg5« bistveno odstopa od normalne, saj se 




















Tabela 15: Opisne statistike sklopa spremenljivk »legalnost« 
    N min max AS SD KA KS 
leg1 
Pravne podlage za 
izvrševanje javnih nalog 
uradnikov so natančno 
določene. 
110 2 5 3,73 0,812 -0,612 0,067 
leg2 
Vsebina pravnih razmerij 
v materialni zakonodaji 
med državljani in državo 
je stabilna in 
predvidljiva. 
110 1 5 3,22 0,882 -0,445 -0,808 
leg3 
Zakonodajna ureditev 
področij v katerih 
državljani uresničujejo 
svoje pravice, 
obveznosti in pravne 
koristi je sorazmerna z 
namenom zaščite javnih 
koristi. 




obveznosti in pravne 
koristi do države 
učinkovito. 
110 2 5 3,46 0,738 -0,570 -0,376 
leg5 
Legitimnost državne 
uprave se krepi z njeno 
odprtostjo in 
transparentnostjo. 
110 1 5 4,22 0,747 -1,053 2,322 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »legalnosti« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da se 
legitimnost državne uprave krepi z njeno odprtostjo in transparentnostjo (»leg5«). 
Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da so pravne podlage za 
izvrševanje javnih nalog uradnikov natančno določene (»leg1«). Med anketiranci obstaja 
najmanjše strinjanje v kontekstu »legalnosti« s tem, da je vsebina pravnih razmerij v 
materialni zakonodaji med državljani in državo stabilna in predvidljiva (»leg2«), še vedno 
pa je strinjanje s to trditvijo dokaj visoko. 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »ekonomičnost« prikazujejo relativno nizke 
vrednosti standardnih odklonov, razen pri spremenljivki »ekn2« je le-ta višji od vrednosti 
ena (tabela 16). Pri spremenljivkah »ekn1« in »ekn3« so vrednosti koeficientov 
asimetričnosti in sploščenosti negativne, kar pomeni, da je porazdelitev teh dveh 
spremenljivk levo asimetrična in sploščena. Pri spremenljivki »ekn2« je vrednost 
koeficienta asimetričnosti pozitivna in vrednost sploščenosti negativna, kar pomeni, da je 
porazdelitev spremenljivke desno asimetrična in sploščena. Pri spremenljivki »ekn4« je 
vrednost koeficienta asimetričnosti negativna in vrednost koeficienta sploščenosti 
pozitivna, torej je porazdelitev te spremenljivke levo asimetrična in koničasta. Vse 
vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti se nahajajo znotraj intervala [-2,2], 




Tabela 16: Opisne statistike sklopa spremenljivk »ekonomičnost« 
    N min max AS SD KA KS 
ekn1 
Ekonomičnost 
poslovanja v državni 








stroškovno varčnost in 
ekonomičnost 
poslovanja. 




zagotavljajo smotrnost in 
gospodarno rabo 
proračunskih sredstev. 





pomembna za delo 
državnega organa. 
110 2 5 4,17 0,633 -0,376 0,419 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »ekonomičnosti« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da so 
načela varčnosti, učinkovitosti in gospodarnosti pomembna za delo državnega organa. 
(»ekn4«). Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da oblike nadzora 
finančnega poslovanja zagotavljajo smotrnost in gospodarno rabo proračunskih sredstev 
(»ekn3«) s tem pa, da je ekonomičnost poslovanja v državni upravi omejena z odsotnostjo 
tržnih mehanizmov konkurenčnosti (»ekn1«). Med anketiranci obstaja najmanjše strinjanje 
v kontekstu »ekonomičnosti« s tem, da mehanizmi proračunske porabe spodbujajo 
stroškovno varčnost in ekonomičnost poslovanja (»ekn2«). 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »znanje« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 17). Pri spremenljivkah »znanje1«, »znanje2«, »znanje4« in 
»znanje5« so vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov 
sploščenosti pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. 
Pri spremenljivki »znanje3« sta vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti 
negativni, kar pomeni, da je porazdelitev spremenljivk levo asimetrična in sploščena. 
Vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti se pri spremenljivkah »znanje1«, 
»znanje2« in »znanje3« nahajajo znotraj intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev 
spremenljivk bistveno ne odstopa od normalne. Vrednosti koeficientov sploščenosti se pri 
spremenljivkah »znanje4« in »znanje5« nahajata izven intervala [-2,2], zato porazdelitev 





Tabela 17: Opisne statistike sklopa spremenljivk »znanje« 
    N min max AS SD KA KS 
znanje1 
Za delo v državni 
upravi je pomembna 
smer izobrazbe. 
108 1 5 3,48 0,870 -0,593 0,549 
znanje2 
Poznavanje razvojnih 
usmeritev in reform 
državne uprave 
omogoča kvalitetnejše 
delo z državljani in 
sodelavci. 




ciljno usposabljanje in 
izpopolnjevanje. 












108 1 5 4,37 0,731 -1,585 4,363 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »znanja« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da znanje 
uradnikov omogoča strokovno kompetentnost in samostojnost pri odločanju (»znanje5«). 
Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da razvoj znanja povečuje ugled 
uradniške profesije (»znanje4«). Med anketiranci obstaja najmanjše strinjanje v kontekstu 
»znanja« s tem, da državna uprava uradnikom omogoča ciljno usposabljanje in 
izpopolnjevanje (»znanje3«), še vedno pa je strinjanje s to trditvijo dokaj visoko. 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »moč / vpliv« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 18). Pri spremenljivkah »moc1« in »moc4« so vrednosti 
koeficientov asimetričnosti in sploščenosti negativne, kar pomeni, da je porazdelitev obeh 
spremenljivk levo asimetrična in sploščena. Pri spremenljivkah »moc2«, »moc3« in 
»moc5« so vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov 
sploščenosti pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. 
Vse vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti se pri spremenljivkah sklopa 
»moč / vpliv« nahajajo znotraj intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev spremenljivk 









Tabela 18: Opisne statistike sklopa spremenljivk »moč / vpliv« 
    N min max AS SD KA KS 
moc1 Uradniki imajo vpliv pri razvoju pravne države. 108 1 5 3,28 0,905 -0,274 -0,163 
moc2 
Uradniki imajo vpliv pri 






108 1 5 3,23 0,781 -0,313 0,219 
moc3 
Državna uprava z 
izvajanjem pravnega 




108 1 5 3,50 0,837 -0,876 0,913 
moc4 
Javnost ceni in zaupa 
uradnikom pri njihovem 
izvajanju javnih nalog. 
108 1 5 2,93 0,839 -0,245 -0,279 
moc5 
Javnost pripisuje 
uradnikom pri regulaciji 
družbenih razmerij 
večji vpliv kot ga imajo 
glede na pristojnosti. 
108 1 5 3,64 0,932 -0,627 0,106 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »moči / vpliva« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da javnost 
pripisuje uradnikom pri regulaciji družbenih razmerij večji vpliv kot ga imajo glede na 
pristojnosti (»moc5«). Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da državna 
uprava z izvajanjem pravnega reda prispeva k konkurenčni sposobnosti gospodarstva 
(»moc3«). Med anketiranci obstaja najmanjše strinjanje v kontekstu »moči / vpliva« s tem, 
da javnost ceni in zaupa uradnikom pri njihovem izvajanju javnih nalog (»moc4«). 
 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »odgovornost« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 19). Pri spremenljivkah »odg1«, »odg3«, »odg4« in »odg5« 
so vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov sploščenosti 
pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. Pri 
spremenljivki »odg2« sta vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti negativni, 
kar pomeni, da je porazdelitev spremenljivke levo asimetrična in sploščena. Večina 
vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti se pri spremenljivkah nahaja znotraj 
intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev spremenljivk bistveno ne odstopa od 
normalne. Le pri spremenljivkah »odg1« in »odg3« sta koeficienta sploščenosti izven 





Tabela 19: Opisne statistike sklopa spremenljivk »odgovornost« 
    N min max AS SD KA KS 
odg1 
Državna uprava ima  
vzpostavljene ustrezne oblike 
nadzora dela uradnikov. 
107 1 5 3,63 0,795 -1,285 2,183 
odg2 
Državni uradniki so odgovorni 
za sodelovanje pri 
sooblikovanju javnih politik in 
za prispevek k kakovostnejši 
regulativi. 
107 1 5 3,46 0,883 -0,541 -0,399 
odg3 
Načelo odprtosti (informacije 
javnega značaja, sodelovanje 
strokovne in zainteresirane 
javnosti pri zakonskih 
spremembah) krepi stopnjo 
odgovornosti uradnikov. 
107 1 5 3,88 0,669 -1,013 3,171 
odg4 
Odgovornost za učinkovitost in 
rezultate dela je v državni 
upravi omejena z viri in 
zakonsko regulativo. 
107 1 5 3,56 0,815 -0,946 0,903 
odg5 
Uradnik je odgovoren za 
služenje državljanom in 
reševanje njihovih problemov 
v upravno pravnih razmerjih. 
106 2 5 4,05 0,722 -0,535 0,404 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »odgovornosti« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da je 
uradnik odgovoren za služenje državljanom in reševanje njihovih problemov v upravno 
pravnih razmerjih (»odg5«). Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da 
načelo odprtosti (informacije javnega značaja, sodelovanje strokovne in zainteresirane 
javnosti pri zakonskih spremembah) krepi stopnjo odgovornosti uradnikov (»odg3«). Med 
anketiranci obstaja najmanjše strinjanje v kontekstu »odgovornosti« s tem, da so državni 
uradniki odgovorni za sodelovanje pri sooblikovanju javnih politik in za prispevek h 
kakovostnejši regulativi (»odg2«), še vedno pa je strinjanje s to trditvijo dokaj visoko. 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »avtonomnost« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 20). Pri spremenljivkah »avt1«, »avt4« in »avt5« so 
vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov sploščenosti 
pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. Pri 
spremenljivkah »avt2« in »avt3« so vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti 
negativne, kar pomeni, da je porazdelitev spremenljivk levo asimetrična in sploščena. Vse 
vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti, se pri spremenljivkah nahajajo 








Tabela 20: Opisne statistike sklopa spremenljivk »avtonomnost« 
    N min max AS SD KA KS 
avt1 
Oblikovanje pravil in 




107 2 5 3,89 0,828 -0,600 0,071 
avt2 
Avtonomnost 
uradniškega dela je 
določena s stopnjo 
hierarhije v upravnem 
sistemu. 
107 1 5 3,46 0,883 -0,290 -0,350 
avt3 
Praktično znanje 
uradniške profesije se 
razlikuje od drugih 
profesij. 
107 2 5 3,64 0,794 -0,630 -0,017 
avt4 
Kontrola znanja je 
pomembna za vstop v 
uradniški poklic. 
107 1 5 3,81 0,766 -0,948 1,648 
avt5 
Avtonomnost dela je 
sorazmerna z obsegom 
pooblastil. 
107 1 5 3,63 0,830 -0,815 0,448 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »avtonomnosti« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da 
oblikovanje pravil in zakonskih pogojev dela uradnika določajo voljeni predstavniki 
politične oblasti (»avt1«). Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da je 
kontrola znanja pomembna za vstop v uradniški poklic (»avt4«). Med anketiranci obstaja 
najmanjše strinjanje v kontekstu »avtonomnosti« s tem, da je avtonomnost uradniškega 
dela določena s stopnjo hierarhije v upravnem sistemu (»avt2«), še vedno pa je strinjanje 
s to trditvijo dokaj visoko. 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »vodenje« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 21). Pri vseh spremenljivkah v okviru tega sklopa so 
vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov sploščenosti 
pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. Večina 
vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti, se pri spremenljivkah nahaja znotraj 
intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev spremenljivk bistveno ne odstopa od 
normalne. Razen pri spremenljivki »vodenje1«, kjer se vrednost koeficienta sploščenosti 
nahaja izven intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev te spremenljivke bistveno 








Tabela 21: Opisne statistike sklopa spremenljivk »vodenje« 
    N min max AS SD KA KS 
vodenje1 
Vodenje pomembno 
vpliva na razvoj 
profesionalizacije 
državne uprave. 
102 1 5 4,10 0,622 -1,328 6,351 
vodenje2 
Vodenje z uvajanjem  
podjetniških načel 
uspešnosti in 
učinkovitosti je omejeno 
z vrednotami upravnega 
vodenja varstva splošne 
družbene koristi. 
102 2 5 3,73 0,733 -0,593 0,376 
vodenje3 
Vodenje v državni 
upravi vključuje 
sooblikovanje javnih 
politik pri spreminjanju 
in pripravi zakonodaje. 
102 2 5 3,69 0,689 -0,794 0,656 
vodenje4 
Podlaga za razvoj  
vodenja je vzpostavljen 
kompetenčni model. 
102 1 5 3,71 0,726 -1,070 1,837 
vodenje5 
Vodenje se transformira 
iz hierarhične 
individualne paradigme 
v sodelujoče omrežno 
delovanje. 
102 1 5 3,56 0,683 -1,072 1,362 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »vodenja« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da vodenje 
pomembno vpliva na razvoj profesionalizacije državne uprave (»vodenje1«). Precejšnje 
strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da je vodenje z uvajanjem  podjetniških načel 
uspešnosti in učinkovitosti omejeno z vrednotami upravnega vodenja varstva splošne 
družbene koristi (»vodenje2«) in s tem, da je podlaga za razvoj  vodenja vzpostavljen 
kompetenčni model (»vodenje4«) ter s tem, da vodenje v državni upravi vključuje 
sooblikovanje javnih politik pri spreminjanju in pripravi zakonodaje (»vodenje3«). Med 
anketiranci obstaja najmanjše strinjanje v kontekstu »vodenja« s tem, da se vodenje 
transformira iz hierarhične individualne paradigme v sodelujoče omrežno delovanje 
(»vodenje5«), še vedno pa je strinjanje s to trditvijo dokaj visoko. 
 
Opisne statistike sklopa spremenljivk »etika« prikazujejo relativno nizke vrednosti 
standardnih odklonov (tabela 22). Pri vseh spremenljivkah v okviru tega sklopa so 
vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne in vrednosti koeficientov sploščenosti 
pozitivne, torej je porazdelitev teh spremenljivk levo asimetrična in koničasta. Večina 
vrednosti koeficientov asimetričnosti in sploščenosti, se pri spremenljivkah nahaja znotraj 
intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev spremenljivk bistveno ne odstopa od 
normalne. Razen pri spremenljivki »etika2«, kjer se vrednost koeficienta sploščenosti 
nahaja izven intervala [-2,2], kar pomeni, da porazdelitev te spremenljivke bistveno 




Tabela 22: Opisne statistike sklopa spremenljivk »etika« 
    N min max AS SD KA KS 
etika1 
Uradniki pri izvajanju 
javnih nalog ravnajo v 
skladu z vrednotami, 
odgovornostjo in načeli 
etičnega ravnanja. 
102 2 5 4,07 0,550 -0,323 1,925 
etika2 
Uradniki poznajo vodila 
in načela dolžnega 
etičnega ravnanja. 
101 2 5 4,10 0,592 -0,615 2,355 
etika3 
Sistem  upravljanja s 









dolžnosti je človekova 
vrlina, ki je ni mogoče 
zreducirati samo na 
normirano etično 
ravnanje. 
102 2 5 4,35 0,639 -0,703 0,634 
etika5 
Za skladnost etičnega 
ravnanja uradnikov je 
vzpostavljen učinkovit 
mehanizem nadzora in 
odgovornosti. 
102 1 5 3,21 0,871 -0,233 0,006 
N – število odgovorov; min – najmanjša vrednost, max – največja vrednost; AS – aritmetična sredina; SD – standardni 
odklon; KA – koeficient asimetrije; KS – koeficient sploščenosti 
Vir: lasten 
 
V kontekstu »etike« med anketiranci obstaja največje strinjanje s tem, da je zavest etične 
odgovornosti in dolžnosti človekova vrlina, ki je ni mogoče zreducirati samo na normirano 
etično ravnanje (»etika4«). Precejšnje strinjanje med anketiranci pa je tudi s tem, da 
uradniki poznajo vodila in načela dolžnega etičnega ravnanja (»etika2«) in s tem, da 
uradniki pri izvajanju javnih nalog ravnajo v skladu z vrednotami, odgovornostjo in načeli 
etičnega ravnanja (»etika2«). Med anketiranci obstaja najmanjše strinjanje v kontekstu 
»etike« s tem, da je za skladnost etičnega ravnanja uradnikov vzpostavljen učinkovit 
mehanizem nadzora in odgovornosti (»etika5«), še vedno pa je strinjanje s to trditvijo 
dokaj visoko. 
 
Ker smo nadaljne analize želeli opraviti na polni podatkovni matriki smo z Little-ovim 
MCAR preizkusom preverili vzorec pojavljanja manjkajočih vrednosti. Stopnja statistične 
značilnosti χ² (χ² = 128,8; df = 133; p = 0,586) je pokazala, da so manjkajoče vrednosti pri 
spremenljivkah, ki smo jih merili na 5-stopenjski Likertovi lestvici strinjanja, manjkajoče 
popolnoma naključno (p > 0,05). Glede na to, da se deleži manjkajočih vrednosti pri 
posameznih spremenljivkah gibljejo od 0 % do največ 8 %, in glede na predhodno 
ugotovitev, da so manjkajoče vrednosti manjkajoče popolnoma naključno smo v obstoječo 
podatkovno matriko vstavili vrednosti z EM (expectation-maximization) algoritmom.  
Vse nadaljne analize so narejene na polni podatkovni matriki.  
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8.2 ANALIZA VELJAVNOSTI IN ZANESLJIVOSTI 
 
Koncept veljavnosti konstrukta se nanaša na ustreznost merjenja pojava. Opredelitev 
veljavnosti nekega konstrukta je teoretsko-vsebinske in empirično-statistične narave. 
 
Cronbach in Meehl (1955) opredelita tri tipe veljavnosti. Kriterijska veljavnost (angl. 
criterion-oriented validity) zajema napovedno in sočasno veljavnost, nanaša se na 
ustreznost napovedovanja izida z eno ali več spremenljivkami, glede na ostale merjene 
spremenljivke. Pri kriterijski veljavnosti gre za opredelitev neodvisnih kriterijev merjenja 
istega pojava in povezave med njimi. Vsebinska veljavnost (angl. content validity) se 
nanaša na vprašanje, ali konstrukt meri pojav, za katerega smo predpostavili, da ga meri. 
Veljavnost konstrukta (angl. construct validity) se nanaša na teoretično ustreznost 
empiričnega raziskovanja, pri čemer nas zanima konsistentnost rezultatov merjenja s 
teoretičnimi pričakovanji (Ferligoj idr. 1995).   
 
V kontekstu veljavnosti konstrukta preverjamo konvergentno veljavnost. Konvergentna 
veljavnost označuje stopnjo povezanosti več spremenljivk, za katere predpostavljamo, da 
merijo isti konstrukt. Visoka povezanost kaže na dejansko merjenje istega konstrukta. Kot 
pokazatelja konvergentne veljavnosti uporabimo Fornell-Larckerjevo (1981) mero 
povprečja ekstrahiranih varianc (angl. average variance extracted; v nadaljevanju AVE), ki 
jo opredelimo kot povprečje kvadratov standardiziranih regresijskih uteži na posameznem 
konstruktu. Vrednosti AVE, ki so višje od 0,5, kažejo na konvergentno veljavnost 
konstruktov.  
 
Zanesljivost merjenja v najširšem smislu pomeni, da ponovljena merjenja istega pojava v 
istih okoliščinah dajo enake ali podobne rezultate, hkrati pa se zanesljivost nanaša tudi na 
stopnjo povezanosti različnih spremenljivk, ki merijo isti pojav (Ferligoj, in drugi, 1995).  
 
Če naj torej zanesljivost merjenja omogoča njegovo ponovljivost in konsistentnost, lahko 
zanesljivost merimo z metodami primerjave izsledkov raziskovanja pri ponovljenem 
merjenju na istih enotah po določenem času, in metodami, ki temeljijo na merjenju 
spremenljivke z več enakovrednimi spremenljivkami v istem času (Ferligoj, in drugi 1995). 
Ker z merskim inštrumentom v sklopu te disertacije opravljamo prvo meritev, je možno 
zanesljivost merjenja preverjati z vidika notranje konsistentnosti merjenja. Notranja 
konsistentnost konstruktov se nanaša na povezanost manifestnih spremenljivk znotraj 
opredeljenega konstrukta. Tem višja kot je korelacija med njimi, tem večja je verjetnost, 
da manifestne spremenljivke merijo isti konstrukt (Churchill, 1979). Notranjo 
konsistentnost ugotavljamo s koeficientom zanesljivosti, ki je imenovan kot Cronbachov 
alpha koeficient. Spodnja meja vrednosti koeficienta se nahaja pri 0,7 oziroma 0,6, če je 
število manifestnih spremenljivk nizko. Vrednosti, ki so višje od 0,7, tako kažejo na 
doseganje zadovoljive notranje konsistentnosti merjenja (Robinson, in drugi, 1991). 
Izjemoma se lahko kot spodnja meja vrednosti Cronbachovega alpha koeficienta 
upošteva tudi vrednost 0,6, in sicer v primerih, ko preverjamo notranjo konsistentnost 
faktorja, ki ga sestavlja manjše število spremenljivk. Za preverjanje notranje 
konsistentnosti merjenja izvedemo tudi analizo kompozitne zanesljivosti (angl. composite 
reliability; v nadaljevanju CR), ki za razliko od Cronbachovega alpha koeficienta ne 
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precenjuje notranje konsistentnosti, ko jo preverjamo z večjim številom spremenljivk. Višja 
kot je vrednost CR, boljša je kompozitna zanesljivost konstrukta, pri čemer je kot najnižja 
še sprejemljiva opredeljena vrednost 0,6 (Fornell & Larcker, 1981). 
 
Za vsak posamezni konstrukt oziroma faktor je bila narejena konfirmatorna faktorska 
analiza v orodju AMOS z namenom preveriti veljavnost in zanesljivost konstruktov. 
Uporabljeni so bili: AVE kot indikator konvergentne veljavnosti, CR za kompozitno 
zanesljivost, Cronbachov α za notranjo konsistentnost konstrukta. 
 
Merski modeli so bili v postopku konfirmatorne faktorske analize poenostavljeni oziroma 
modificirani tako, da je bilo doseženo ustrezno prileganje. Tako so bile po postopku 
odstranjevanja spremenljivk, ki so imele nizke vrednosti uteži oziroma standardiziranih 
regresijskih koeficientov. Spremenljivke, ki smo ohranili v analizi, so predstavljene v tabeli 
23.  
Tabela 23: Indikatorji veljavnosti in zanesljivosti konstruktov v modelu 
      λ CR AVE Cronbachov α 
leg1 ← 0,636 




0,819 0,483 0,725 




0,832 0,585 0,734 




0,793 0,526 0,689 
moc1 ← 0,771 
moc2 ← 0,756 
moc3 ← 
MOČ / VPLIV 
0,560 
0,827 0,493 0,733 
odg1 ← 0,517 




0,746 0,404 0,633 
avt2 ← 0,416 




0,710 0,406 0,571 
vodenje1 ← 0,548 
vodenje3 ← 0,723 




0,832 0,432 0,749 
etika1 ← 0,839 
etika2 ← 0,782 




0,863 0,496 0,771 
Vir: lasten 
 
Kot je razvidno iz tabele (tabela 23), vrednosti CR pri vseh konstruktih presegajo mejne 
vrednosti 0,6, torej konstrukti dosegajo visoko kompozitno zanesljivost. Vrednosti 
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povprečja ekstrahiranih varianc AVE, ki se nanašajo na konvergentno veljavnost 
konstruktov, se pri večini konstruktov približujejo mejnim vrednostim (0,5) ali pa jih 
presegajo. Vendar pa ocenjujemo, da vrednosti AVE pri konstruktih, ki znašajo manj kot 
0,5, niso kritično nizke. Ko ocenjujemo notranjo konsistentnost konstruktov s 
Cronbachovim α koeficientom, le-ta kaže na zanesljivost konstruktov, pri čemer je izjema 
le konstrukt »avtonomija«, vendar pa je na drugi strani kompozitna zanesljivost relativno 
visoka, zato lahko zaključimo, da zanesljivost tega konstrukta še ni problematična.  
Iz spremenljivk, navedenih v tabeli 22, smo tvorili nove spremenljivke kot povprečja vseh 
ohranjenih spremenljivk.  
 
8.3 OPISNE STATISTIKE SPREMENLJIVK V MODELU 
V tem poglavju so predstavljene opisne značilnosti novonastalih spremenljivk v modelu, s 
čimer je omogočen podrobnejši vpogled v proučevan problem. Hkrati pa je namen te 
predstavitve tudi prikaz osnovnih značilnosti spremenljivk, na podlagi katerih temeljijo 
nadaljnje analize (analiza korelacij in strukturno modeliranje enačb), s katerimi 
odgovarjamo na postavljena raziskovalna vprašanja in preverjamo hipoteze. V kontekstu 
deskriptivne analize nas tako zanimajo najmanjše in največje vrednosti, aritmetična 
sredina in standardni odklon. Preverjena je tudi sploščenost in asimetričnost porazdelitve 
spremenljivk. Normalnost porazdelitve spremenljivk je bila ugotovljena s Kolmogorov-
Smirnov testom, z Lillieforsovo korekcijo in Shapiro-Wilkovim testom, s katerima se 
preverja ničelna hipoteza o normalnosti porazdelitve spremenljivke v majhnem vzorcu. 
Vrednosti, ki so statistično značilne (p < 0,05), kažejo na statistično značilno odstopanje 
porazdelitve od normalne. V nasprotnem primeru, ko vrednosti statistik niso statistično 
značilne, pa porazdelitev spremenljivke ne odstopa statistično značilno od normalne. 
 
Opisne statistike novih spremenljivk prikazujejo relativno nizke vrednosti standardnih 
odklonov, saj so manjše od vrednosti ena (tabela 24). Pri vseh tvorjenih spremenljivkah so 
vrednosti koeficientov asimetričnosti negativne, torej so porazdelitve levo asimetrične. 
Vrednosti koeficientov sploščenosti sta negativni pri tvorjenih spremenljivkah »legalnost« 
in »ekonomicnost«, kar pomeni sploščenost porazdelitve spremenljivk. Pri ostalih 
spremenljivkah pa so vrednosti koeficientov sploščenosti pozitivne, kar nakazuje na 
koničasto porazdelitev spremenljivk. Večina vrednosti koeficientov asimetričnosti in 
sploščenosti se nahaja znotraj intervala [-2,2], kar pomeni, da je porazdelitev spremenljivk 













Tabela 24: Opisne statistike tvorjenih spremenljivk 
  n min max AS SD KA KS 
legalnost 110 2 5 3,44 0,668 -0,302 -0,283 
ekonomicnost 110 1 5 3,12 0,860 -0,213 -0,223 
znanje 110 2 5 4,22 0,636 -0,985 2,186 
moc 110 1 5 3,34 0,675 -0,669 2,005 
odgovornost 110 1 5 3,65 0,591 -0,800 1,988 
avtonomnost 110 2 5 3,57 0,607 -0,323 0,046 
vodenje 110 2 5 3,75 0,498 -1,309 3,905 
etika 110 2 5 3,71 0,562 -0,182 1,482 
Vir: lasten 
 
V kontekstu tvorjenih spremenljivk najvišje povprečne vrednosti pri spremenljivki »znanje« 
nakazujejo, da je za anketirance znanje najpomembnejša sestavina profesionalne 
državne uprave, medtem ko je med anketiranci najnižje strinjanje na področju 
ekonomičnosti državne uprave.  
 
Tabela 25: Normalnost porazdelitve novih spremenljivk 
  Kolmogorov-Smirnov Shapiro-Wilk 
  statistika df p statistika df p 
legalnost 0,177 110 0,000 0,954 110 0,001 
ekonomičnost 0,128 110 0,000 0,956 110 0,001 
znanje 0,202 110 0,000 0,877 110 0,000 
moč 0,154 110 0,000 0,929 110 0,000 
odgovornost 0,155 110 0,000 0,932 110 0,000 
avtonomnost 0,175 110 0,000 0,949 110 0,000 
vodenje 0,163 110 0,000 0,904 110 0,000 
etika 0,112 110 0,002 0,956 110 0,001 
Vir: lasten 
Tabela 25 prikazuje preizkus normalnosti porazdelitve tvorjenih spremenljivk, ki smo jih 
izvedli z Kolmogorov-Smirnovim in Shapiro-Wilkovim testom. Vse vrednosti statistik so 
statistično značilne na nivoju p < 0,01, kar kaže na statistično značilno odstopanje 




8.4 ANALIZA KORELACIJ 
 
V nadaljevanju obravnavamo korelacije med posameznimi spremenljivkami. Analizo 
korelacij smo izvedli z namenom preverjanja medsebojnih povezav med spremenljivkami. 
Pearsonov koeficient korelacije zajema vrednosti na intervalu [-1,1], pri čemer negativne 
vrednosti koeficientov nakazujejo na obratno sorazmerje med spremenljivkama, pozitivne 
vrednosti pa premo sorazmernost. Tem bližje kot je vrednost Perasonovega koeficienta 
absolutni vrednosti 1, tem močnejša je povezava med spremenljivkama, nasprotno pa 
vrednosti okoli vrednosti 0 kažejo na odsotnost povezave med spremenljivkama (Sagadin, 
2003).  
 
Kot izhaja iz korelacijske matrike tvorjenih spremenljivk (tabela 26) obstajajo med skoraj 
vsemi spremenljivkami statistično značilne povezave (razen v primeru para spremenljivk 
avtonomnost in legalnost ter avtonomnost in moč). Ugotovljeno je bilo, da so zmerne, 
srednje pozitivne povezave med naslednjimi pari spremenljivk moč in ekonomičnost (r = 
0,541), odgovornost in ekonomičnost (r = 0,527), odgovornost in znanje (r = 0,477), 
odgovornost in moč (r = 0,596), vodenje in znanje (r = 0,435), vodenje in moč (r = 0,505), 
vodenje in odgovornost (r = 0,586), etika in znanje (r = 0,442), etika in odgovornost (r = 
0,541) ter etika in vodenje ( r= 0,513).  
 
Spremenljivki, ki sestavljata latentno spremenljivko »profesija«, torej »moč« in 
»avtonomnost«, nista statistično značilno medsebojno povezani, hkrati pa statistično 
značilno in močneje korelirata s preostalimi spremenljivkami, ki se razvrščajo k drugim 
latentnim spremenljivkam. Prav tako pa med spremenljivkama »legalnost« in 
»ekonomičnost«, ki sestavljata latentno spremenljivko »zanesljivost« ni vidne izstopajoče 
močne povezanosti, pri čemer spremenljivka  »ekonomičnost« močneje korelirala tudi z 
nekaterimi drugimi spremenljivkami. Slednje ugotovitve so pomembne pri sestavljanju 
merskega modela v kontekstu SEM.  
 
Tabela 26: Korelacijska matrika tvorjenih spremenljivk 
 legalnost ekonomičnost znanje moč odgovornost avtonomnost vodenje 
legalnost        
ekonomičnost 0,397**       
znanje 0,221* 0,218*      
moč 0,336** 0,541** 0,291**     
odgovornost 0,306** 0,527** 0,477** 0,596**    
avtonomnost 0,159 0,220* 0,276** 0,169 0,233*   
vodenje 0,257** 0,386** 0,435** 0,505** 0,586** 0,314**  
etika 0,382** 0,394** 0,442** 0,342** 0,541** 0,330** 0,513** 
* - povezava je statistično značilna na nivoju p < 0,05 
** - povezava je statistično značilna na nivoju p < 0,01 
Vir: lasten 
 
V nadaljevanju navajamo rezultate konfirmatorne faktorske analize, ki smo jo izvedli v 
AMOSu. V kontekstu konfirmatorne faktorske analize smo oblikovali merski model, s 




Standardizirane regresijske uteži (tabela 27) so pri večini tvorjenih spremenljivk višje od 
0,5, razen pri spremenljivki »avtonomnost«. Slednja torej ne zastopa »profesije« v taki 
meri kot je bilo prvotno predvideno. Smo pa skozi analizo ugotovili, da je »znanje« in 
»odgovornost« kot sestavini profesionalne državne uprave najstrezneje obravnavati kot 
del konstrukta »profesija« poleg »moči« in »avtonomnosti« ter »etiko« kot del konstrukta 
»kompetence«, skupaj z »vodenjem«.  
 
Tabela 27: Standardizirane regresijske uteži spremenljivk v merskem modelu 
   λ 
moč  0,688 
avtonomnost  0,357 













V spodnji tabeli (tabela 28) je prikazana medsebojna povezanost konstruktov 
profesionalne državne uprave, iz katere je ugotovljeno, da so »profesija«, »zanesljivost« 
in »kompetence« medsebojno močno povezane in so zato nepogrešljive sestavine 
profesionalne državne uprave.  
 
Tabela 28: Medsebojna povezanost konstruktov profesionalne uprave 
 PROFESIJA ZANESLJIVOST 
PROFESIJA   
ZANESLJIVOST 0,828  
KOMPETENCE 0,965 0,719 
Vir: lasten 
 
V okviru CFA smo preverili prileganje merskega modela z več indikatorji prileganja. Za 
oceno prileganja merskega modela smo uporabili absolutne in inkrementalne indikatorje 
prileganja ter indikatorji parsimoničnosti modela.  
 
Absolutni indikatorji prileganja prikazujejo ujemanje teoretičnih predpostavk z dejanskimi 
podatki, torej med opazovano in predpostavljeno matriko. Najpogosteje uporabljen 
absolutni indikator prileganja je χ2 statistika, pri čemer je zaželeno, da je vrednost χ2 čim 
manjša in ni statistično značilna. Ena izmed pomanjkljivosti tega indikatorja je, da narašča 
s kompleksnostjo modela in velikostjo vzorca, pri čemer njegova interpretacija postane 
problematična (Hair idr. 2010). Problematičnost χ2 statistike delno omili normirani χ2, ki je 
popravljen s številom prostostnih stopenj (χ2/df), zato se le-ta izkaže kot ustreznejša mera 
prileganja. Zaželeno je, da je normirani χ2 manjši od 3. V kontekstu absolutnih 
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indikatorjev prilaganja je potrebno omeniti še GFI indikator (angl. goodness of fit index), ki 
je v manjši meri občutljiv na velikost vzorca. Višja kot je vrednost GFI indikatorja, tem 
boljše je prileganje modela. Zaželeno je, da so vrednosti GFI večje od 0,9. Absolutno 
prileganje merskega modela bomo ocenjevali še glede na vrednosti indikatorja RMSEA 
(angl. root mean square error of approximation), ki se sicer kot najustreznejši indikator 
navaja v primeru velikih vzorcev (Hair idr. 2010), pri čemer velja, da tem nižja kot je 
vrednost RMSEA, tem boljše je prileganje modela. Zaželeno je, da vrednosti RMSEA niso 
višje od 0,5, čeprav se kot mejna vrednost navaja tudi vrednost 0,8.  
 
Relativni indikatorji so naslednja skupina indikatorjev prileganja, ki jih uporabimo za 
ocenjevanje modela. Ti indikatorji prileganje modela ocenjujejo z vidika primerjave 
dejanskih povezav med spremenljivkami v modelu in povezav med spremenljivkami v 
alternativnem modelu, kjer manifestne spremenljivke med seboj niso povezane. Iz 
skupine relativnih ─  inkrementalnih indikatorjev uporabimo indikator NFI (angl. normed fit 
index). Vrednost 1 nakazuje na popolno prileganje, vrednosti NFI ne smejo biti nižje od 
0,9, da še lahko govorimo o sprejemljivem prileganju. Relativna indikatorja TLI (angl. 
Tucker-Lewis index) in CFI (angl. comparative fit index) za razliko od NFI upoštevata tudi 
kompleksnost modela ter velikost vzorca. Zaželeno je, da so njune vrednosti večje ali 
enake 0,9, da bi še lahko govorili o dobrem prileganju modela.  
 
Iz skupine parsimoničnih indikatorjev je bil uporabljen indikator PNFI (angl. parsimony 
normed fit index). Parsimoničnost modela se nanaša na zagotavljanje želene stopnje 
napovedovanja s čim manjšim številom spremenljivk v modelu. O parsimoničnosti modela 
govorimo, ko je vrednost PNFI indeksa višja od 0,6.  
 
Tabela 29: Indikatorji prileganja modela 




 CMIN  28,661 
 df  17 
 p > 0,05 0,038 
 CMIN/DF < 3,00 1,686 
absolutni GFI > 0,90 0,937 
absolutni AGFI > 0,90 0,867 
absolutni RMSEA < 0,05 oz. 0,08 0,079 
 PCLOSE > 0,05 0,161 
relativni - inkrementalni NFI > 0,90 0,899 
relativni - komparativni CFI > 0,90 0,955 
relativni - inkrementalni TLI oz. NNFI > 0,90 0,925 
i. parsimoničnosti PNFI > 0,60 0,546 
Vir: lasten 
  
Med absolutnimi indikatorji so bili uporabljeni GFI, AGFI in RMSEA.  Kot je razvidno iz 
spodnje tabele (tabela 29), za preverjani merski model GFI indikator prileganja modela 
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znaša več kot 0,90, kar je tudi želena vrednost (GFI = 0,937). AGFI absolutni indikator je 
sicer nekoliko pod želeno vrednostjo, ki bi naj bila večja od 0,90 (AGFI = 0,867), vendar 
se nahaja blizu mejne vrednosti. Absolutni indikator RMSEA pa je prav tako v okviru 
želenih vrednosti, saj znaša manj kot 0,08 (RMSEA = 0,079) – ob upoštevanju, da imamo 
opravka z majhnim vzorcem, vrednost označimo kot zadovoljivo. Relativni ─ 
inkrementarni indikator NFI je na meji želene vrednosti (NFI = 0,899). Medtem ko sta 
relativna indikatorja CFI in TLI oziroma NNFI v okviru želenih vrednosti, saj presegata 
0,90 (CFI = 0,955 in TLI oziroma NNFI = 0,925). Indikator parsimoničnosti modela je sicer 
nekoliko nižji od želene vrednosti 0,60 (PNFI = 0,546), vendar se mejni vrednosti 
približuje.  
 
8.5 MERSKI MODEL PROFESIONALNE UPRAVE KOT ZANESLJIVE 
UPRAVE 
 
Kot je razvidno iz slike 4, model vsebuje tri latentne spremenljivke, ki so med seboj 
povezane, torej sovplivajo druga na drugo, gre za »profesijo« državne uprave, njene 
»kompetence« in »zanesljivost«.  
Iz merskega modela profesionalne uprave kot zanesljive uprave torej sledi, da v tem večji 
meri kot bo državna uprava profesionalna, v tem večji meri bo tudi prepoznana kot 
zanesljiva in kompetenta oziroma v tem večji meri kot bo zaznana kot kompetentna, bo 
tudi zaznana kot profesionalna in zanesljiva oziroma v tem večji meri kot bo državna 
uprava zaznana kot zanesljiva, v tem večji meri bo prepoznana kot profesionalna 
inkompetentna. Kompetence, profesija in zanesljivost so tako nujne sestavine državne 
uprave, ko jo mislimo kot profesionalno upravo.  
 

















V doktorski nalogi smo na podlagi izvedene raziskave izdelali merski model porfesionalne 
uprave, ki ga opredeljujemo kot rezultat medsebojnega součinkovanja in odvisnosti med 











Uradniški poklic se v ničemer (razen, da je v družbeni delitvi dela instrumentalni izvajalec 
politične oblasti in kot tak najbolj izpostavljen različnim javnostim in interesom) v razvoju 
svoje profesionalizacije ne razlikuje od ostalih profesij. V profesionalnem projektu 
(MacDonald, 1995, str. 32) je uradniška profesija v okviru zunanjih (heteronomnih) in 
notranjih (avtonomnih) mehanizmov svoje profesionalizacije (Svetlik, 1999, str. 10─11), 
zavzemala mesto v družbeni delitvi dela, ki bistveno določa stopnjo profesionalizacije. Pri 
tem je tudi razvoj slovenske uradniške profesije potekal skozi pet idealno–tipskih faz 
razvoja; stalnost poklica, vzpostavitev izobraževalnih institucij, definirano področje 
delovanja, oblikovanje poklicne identitete, ključnih nalog, stanovske organizacije in 
institutov za razvoj dejavnosti, sprejem etičnih kodeksov in njihovo izvajanje (Wilensky, 
1964, str. 137-158). Ko obravnavamo merski model pofesionalne uprave kot zanesljive 
uprave, katere del predstavlja razvoj uradniške profesije, je potrebno izpostaviti, da se 
klasični koncept profesionalizacije rekonceptualizira (Pavlin, 2007, str. 16) in spremenjeno 
delovanje slovenskega uradniškega sistema (participativnost, transparentnost, pozitivna 
politizacija, koncept služenja, uradniški etos) predstavlja njeno reprofesionalizacijo v 
kontekstu spremenjenih družbenih razmer in zahtev demokratičnega razvoja. Ne glede na 
predstavljena razmišljanja, ali lahko sploh govorimo o posebni profesionalizaciji 
uradniškega proklica, ali ta lahko predstavlja celo slabitev demokratičnih vrednost 
(McDonald, 2010, str. 816), pa zaključujemo, da je (re)profesionalizacija slovenskega 
uradniškega sistema bistveni del razvoja in vzpostavitve profesionalizacije slovenske 
državne uprave.  
 
Drugi del, ki smo ga ob podlagi teoretične analize in empirične preverbe vključili v merski 
model profesionalne uprave, predstavlja koncept zanesljivosti delovanja državne uprave. 
Na abstraktni ravni Brezovšek (2000, str. 264─266) temeljna vprašanja o zanesljivi upravi 
v demokraciji, ki je povezana z idejami dobrega upravljanja in dobre uprave (Kovač, in 
drugi, 2016, str. 61─76), povezuje z dvema ciljema in sicer z legitimnostjo in 
učinkovitostjo, ki ju razširi na področje zakonitosti oz. vladavino prava, ter političnega 
nadzora in odgovornosti uprave in na strokovnost in smotrnost in ekonomičnost delovanja. 
Državni monopol in legalnost za moderno pojmovanje zanesljive države in njene državne 
uprave ne zadostuje več, šele legitimnost s pravnim redom, ki ga državljani sprejemajo 
kot vrednostno – interesno upravičenega, ter ustvarja obče družbeno blaginjo (Teršek, 
1999, str. 7─8) zagotavlja zanesljivost državne uprave in priznavanje njene zanesljivosti. 
Pri tem notranja legitimnost državne uprave s spoštovanjem procesnih pravil ne zadostuje 
več, temveč mora državna uprava vzpostaviti legitimnost svojih rezultatov navzven, ko 
morajo uradniki upravičiti zaupanje in ne zlorabiti moči (Kovač, 2012, str. 270; Brezovšek, 
Haček & Kukovič, 2014, str. 45). Koncept zanesljive uprave, ki je element merskega 
modela profesionalne uprave, vključuje nove funkcije uprave, ki je tudi praktično delujoča 
oblast z oblikovanjem in usmerjanjem javnih politik, vzpostavljanjem pogojev za javno 
dobro in integralen del političnega sistema. Zaradi spremenjene vloge uprave, ki mora kot 
profesionalna delovati zanesljivo in sprejemati odgovornost ne samo za tisto, kar dela, 
temveč tudi za tisto, kar bi morala delati, pa ne dela (Teršek, 2004, str. 53), je 
spremenjena tudi njena vloga v odnosu do politike. Če je politizacija javnih uslužbencev 
nekoč pomenila sinonim za kršitev politične nevtralnosti, pa se danes strinjamo s 
stališčem, da vsaka birokracija poseduje tudi politično moč, torej ni apolitična in njeno 
izvrševanje zakonodaje ne more pomeniti njene pasivnosti na področju oblikovanja politik 
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(Haček, 2015, str. 150). Uprava, ki deluje kot zanesljiva, je odgovorna in dolžna 
participirati pri sooblikovanju javnih politik preko različnih pristopov (debirokratizacija, 
regulacijski menedžment, odpravljanje administrativnih ovir, PUP, idr), kar se ne sme 
zaključiti v birokratskem ritualu (Klun, 2008, str. 50), temveč je temeljna politična podpora. 
V pozitivni politizaciji uprave politika zaupa profesionalnim uradnikom (Haček, 2012, str. 
87). Zanesljivo delovanje uprave je tesno povezano s politiko, kompleksnost reševanja 
družbenih zadev pa zahteva njuno medsebojno zaupanje, to pa mora vzpostaviti stabilen 
razred kariernih uradnikov, kar edino zagotavlja zanesljivost delovanja uprave (Pečarič, 
2008, str. 89-92).  
 
Zaupanje v uradnike je prvi pogoj njihovega delovanja (Pečarič, 2008, str. 288) in 
ugotovitev Brezovška (2007, str. 186), da če ni zaupanja v politične institucije niti 
medsebojnega zaupanja, obstaja visoka moč upravne oblasti, ki pa v takšnih razmerah 
deluje fragmentirano, ideološko obarvano in medsebojno blokirano, kar potencialno 
otežuje zanesljivo delovanje upravnega sistema. Moderni teoretični pojem uprave 
izpostavlja njeno funkcijo medčloveškega sodelovanje pri družbeni regulaciji (Brezovšek, 
1996, str. 1006), ki s svojo zanesljivostjo delovanja zmanjšuje politično negotovost in 
prispeva k družbeni stabilnosti. To pa lahko doseže, če kot zanesljiva uprava uresničuje 
sprejete programe z najboljšim razmerjem med koristmi in stroški svojega delovanja, če 
so javne politike, ki jih izvaja uprava dobro zasnovane, če so ekonomične, delujejo kot 
stabilizator in so zanesljive. Zato merski model zanesljive uprave vključuje tudi njeno 
ekonomičnost.  
 
Tako kot so se spreminjali koncepti o zanesljivem delovanju uprave, se je spreminjalo tudi 
razumevanje vodenja. Če je tradicionalno vodenje izhajalo iz razumevanja državne 
uprave, ki zgolj izvršuje politične odločitve in izvaja predpisane naloge in je zadolženo za 
pomembnost zanesljivosti izvajanja nalog, pa novejši pogledi pri vladanju v upravi , ki 
izhajajo iz spremenjenega delovanja državne uprave, poudarjajo vlogo vodje, ki z ravnanji 
vpliva na obvladovanje poslovanja, razvoj in uvajanje sprememb (Stare & Seljak, 2006, 
str. 113─117). Glede na pomen vodenja pri spreminjanju uprave je v doktorski nalogi v 
merski model profesionalne uprave kot tretji element vključeno področje kompetentnosti 
vodenja z njegovo etično dimenzijo. Merski model kompetentnost vodenja obravnava z 
vidika: prepoznavanja pomena vodenja za razvoj profesionalizacije uprave, zaznavanja 
napetosti oz. konfliktov novega javnega vodenja s podjetizacijo državne uprave, 
transformacijo vodenja v participacijo pri sooblikovanju javnih politik in pristopov pri 
oblikovanju kompetenčnega modela.  
Uprave ne moremo obravnavati kot profesionalne, če ta ne vključuje kompetentnega 
vodenja z etično razsežnostjo, ki se sooča tudi s številnimi novimi izzivi ko mora storiti več 
za manj sredstev, nenehno izboljševati, poenostavljati in delati dostopnejše storitve za 
državljane, se prilagajati notranjim in zunanjim vplivom in spremembam, vzpostavljati 
visoko raven horizontalne in vertikalne koordinacije (Brezovšek & Kukovič, 2014, str. 219). 
Pri tem pa postaja ključna kompetenca vodenja njegova etična dimenzija in etične vrline 
vodje z osebno integriteto, ki v upravni organizaciji in v zunanjem okolju vzpostavlja 
uradniški etos, ki v součinkovanju delovne etike, upravnega prava in koncepta dobre 
uprave (Kovač, 2012, str. 262) določa in predstavlja zanesljivo delovanje državne uprave 
in njeno profesionalnost.  
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9 PREVERITEV HIPOTEZ 
 
Na osnovi raziskovalnega problema o profesionalizaciji slovenske državne uprave je bila 
oblikovana glavna hipoteza doktorske disertacije, ki je:  
 
H: Profesionalnost slovenske državne uprave je določena s stopnjo njene zanesljivosti.  
 
Na podlagi deskriptivnega pristopa je bil izdelan teoretično analitičen model zanesljive 
uprave, ki smo ga preverili v raziskavi. Iz skupaj 44 trditev smo oblikovali osem vsebinskih 
sklopov in nato na podlagi izvedene konfirmatorne faktorske analize izdelali v skladu s 
teoretičnimi ugotovitvami latentne spremenljivke za preveritev predpostavljenega 
konceptualnega modela zanesljive uprave. Na analitičnem modelu smo ugotovili visoke 
vrednosti povezanosti manifestnih spremenljivk z latentnimi, in tudi visoke vrednosti 
medsebojne povezanosti latentnih spremenljivk.  
 
Tako smo z emperičnimi dokazi potrdili glavno hipotezo, ki smo jo postavili v raziskavi 
doktorske disertacije, namreč: da je profesionalnost slovenske državne uprave določena s 
stopnjo njene zanesljivosti.  
 
Povezanosti latentnih in manifestnih spremenljivk v merskem modelu je predstavljena v 
sliki  5.  
 
Slika 5: Povezanost latentnih in manifestnih spremenljivk v merskem modelu profesionalne 






V nadaljevanju predstavljamo pregled iz glavne hipoteze izvedenih podhipotez, ki smo jih 
preverili na podlagi manifestnih spremenljivk vsebinskih sklopov, in sicer:  
 
H1: Država Slovenija je v procesu svoje politične modernizacije vzpostavila ustrezen 
sistemsko zakonodajni okvir za zanesljivo moderno delovanje državne uprave in njenega 
uslužbenskega sistema.  
 
Preverba latentne spremenljivke, ki predstavlja enega od treh konstruktov merskega 
modela profesionalne uprave kot zanesljive uprave, t.j. zanesljivost kaže, da so 
anketiranci potrdili visoke vrednosti strinjanja sspremenljivkami, ki opisujejo obstoj 
ustreznega sistemsko zakonodajnega okvira za delovanje zanesljive uprave. V 
teoretičnem delu smo ugotovili, da je zanesljiva tista državna uprava, ki svoje delovanje 
utemeljuje na podlagi notranje in zunanje legitimnosti, kar vključuje legalnost, odgovornost 
in učinkovitost, s strokovnim znanjem in stroškovno učinkovitostjo.  
 
Odgovori potrjujejo najvišjo vrednost strinjanja s trditvijo, da se legitmnost državne uprave 
krepi z njeno odprtostjo in transparentnostjo, kar zaradi demokratičnega primanjkljaja 
predstavlja pomemben prispevek k legitimizaciji delovanja državne uprave. Z vidika 
obstoja vrednote pravne države, ki predpostavlja predvidljivost in stabilnost pravnih 
razmerjih v odnosu države do državljanov, rezultati delno izkazujejo rezerviranost do 
trditev,   da so pravne podlage za izvrševanje nalog uradnikov natančno določene. Za 
zanesljivo delovanje državne uprave je pomembno, da lahko državljani uveljavljajo svoje 
potrebe na podlagi regulacije pravnih razmerij javnih politik učinkovito. Ta vidik ustrezne 
normativne ureditve je v raziskavi potrjen.  
 
Element vzpostavljene legitimnosti delovanja pomeni tudi odgovornost nosilcev 
upravnega dela do državljanov. Tu rezultati potrjujejo pomembno transformacijo 
slovenske državne uprave in oblastne hierarhične paradigme delovanja v participativno 
kreativno sodelovanje uradnikov z državljani pri reševanju problemov v upravno pravnih 
razmerjih. Najvišja je vrednost strinjanja s trditvijo, da je uradnik odgovoren za služenje 
državljanom in za  reševanje njihovih problemov v upravno pravnih razmerjih. 
S tem moremo prepoznati pomemben vidik zanesljive uprave, ki pomeni razvoj koncepta 
nove javne službe, ki izpostavlja v razmerju do državljanov služenje in ne oblastno 
delovanje, ko lahko državljan od uradnika pričakuje, da bo upravno storitev imel 
zagotovljeno na ustrezen, varen in zanesljiv način. Rezultati potrjujejo visoko vrednostno 
orientacijo uradništva k vrednotam služenja.  
 
Visoko stopnjo odgovornosti državne uprave, ki je vzpostavljena na ustrezni normativni 
ureditvi, pa predstavlja tudi strinjanje z obstojem načela odprtosti in sodelovanja 
zainteresirane javnosti v procesih izdelave in sprejemanja predpisov in drugih politik. Kar 
krepi stopnjo odgovornosti uradnikov. 
 
Strinjanje z navedeno dimenzijo odgovornosti uradnikov potrjuje naravnanost uradnikov k 
zanesljivi upravi, Ta mora namreč zaradi svojega oblastnega značaja še toliko bolj 
razvijati oblike sodelovanja z zainteresiranimi javnostmi in kot zanesljiva uprava izkazati 
svojo partnersko odgovornost. Samo državna uprava, ki ima vzpostavljene mehanizme 
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obvladovanja in razvoja strokovnega znanja, je lahko zanesljiva. Znanje je temeljni pogoj 
za zanesljivost in opravljanje kompleksnega upravnega dela. Raziskava potrjuje visoko 
strinjanje, da samo znanje omogoča strokovno kompetentnost in potrebno samostojnost 
pri odločanju, prav tako pa rezultati raziskave ugotavljajo,da lahko samo znanje in s tem 
obvladovanje problemov povečuje ugled uradniške profesije.  
 
Zanesljiva uprava je pri svojem delovanju tudi stroškovno učinkovita in ekonomična. 
Rezultati potrjujejo obstoj zakonodajnega okvirja za stroškovno naravnanost za zanesljivo 
delovanje, saj so načela varčnosti, učinkovitosti in gospodarnosti prepoznana kot 
najpomembnejša za delo državnega organa. Pomembno pa je strinjanje, da ima država 
ustrezne oblike finančnega nadzora poslovanja, ki zagotavljajo odgovornost za ustrezno, 
smotrno in gospodarno rabo javnega denarja, s katerim upravlja državna uprava.  
 
Druga latentna spremenljivka merskega modela zanesljive uprave, ki smo jo preverili v 
raziskavi z vidika normativne ureditve uslužbenskega sistema obstoja, je preverba 
karakteristik uradniške profesije. V okviru oblikovane latentne spremenljivke profesija smo 
poleg že predstavljenih karakteristik znanje, odgovornost preverili še uradniške 
karakteristike: moč/vpliv in avtonomnost.  
 
Avtonomija in moč/vpliv sta zelo pomembni karakteristiki pri obravnavi razvoja vsake 
profesije, tudi uradniške. Tako lahko avtonomijo opazujemo na ravni posameznega 
izvajalca dejavnosti ─ uradnika ali na ravni poklicne skupine, ki opravlja dejavnost ─ 
uradniški sistem. Avtonomija profesije vpliva na pristojnost nadzora nad lastno dejavnostjo 
in tudi na vzpostavitev mehanizmov kariernega razvoja zaposlenih, ki zagotavljajo 
profesionalizacijo poklicne ─ uradniške profesije. Če predpostavimo, da je človek 
ustvarjen z lakoto po moči, ki je redka in zaželjena dobrina, je še toliko bolj pomembno 
kako to dobrino zaznava državna uprava, ki naj bi bila zanesljiva. (Pečarič, 2008: 56).  
Zato smo v merski model vključili tudi karakteristiki moči/ vpliva in avtonomije kot 
indikatorja obstoja profesije, ki vzpostavlja zanesljivo upravo.  
 
Pri preverbi odgovorov pri spremenljivki moč/vpliv je dosegla najvišjo vrednost trditev, da 
javnost pripisuje uradnikom pri regulaciji družbenih razmerij večji vpliv, kot ga imajo glede 
na pristojnosti, obenem pa rezultati ugotavljajo, da z izvajanjem pravnega reda prispeva k 
konkurenčni usposobljenosti gospodarstva. Odgovora sta si v navideznem nasprotju, 
vendar sta indikativna, saj na eni strani opozarjata na v javnosti ne dovolj jasno 
razumevanje razmerja med politiko in upravo, pa tudi na problematičnost lastnega 
razumevanja mesta in odgovornosti, ki ga ima državna uprava pri oblikovanju javnih politik 
in s tem pozitivne politizacije svoje dejavnosti. Ocena pomembnega vpliva z izvajanjem 
pravnega reda za konkurenčno usposobljenost gospodarstva pa izkazuje pozitivno 
samozavest in vrednotenje lastne dejavnosti, kar je ključna karakteristika razvite profesije 
in predstavlja pomemben pogoj zanesljive uprave.  
 
Rezultati ocenjene vrednosti spremenljivke avtonomnost je najvišji pri strinjanju s trditvijo, 
da je oblikovanje pravil in zakonskih pogojev dela uradnika določena z odločitvami 
voljenih predstavnikov politične oblasti. Na sistemski ravni ta ugotovitev izkazuje nizko 
stopnjo avtonomije uradniške profesije in odpira vprašanje dihotomije med politiko in 
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upravo ter problematizira stanje zanesljivosti. Državna uprava, ki ni avtonomna, ne more 
biti zanesljiva. Manifestna spremenljivka avtonomnost, ki predstavlja enega od elementov 
karakteristik uradniške profesije, izkazuje v merskem modelu profesionalne uprave kot 
zanesljive uprave najmanjšo ( 0,36 ) povezanost z latentno spremenljivko profesijo. 
Empirična potrditev v doktorski disertaciji, da pravila in zakonske pogoje delovanja 
uradnikov določajo izvoljeni predstavniki politične oblasti, pri katerih uradništvo ne 
sodeluje, niti se ne čuti zavezano, da bi sodelovalo, potrjuje stališče Hačka ( 2009, str, 5), 
da niti uprava, še manj pa politična elita verjameta, da mora najvišje javne uslužbence 
odlikovati sodelovanje pri oblikovanju politik, niti ne vidijo v tem posebnega interesa. Z 
vidika pozitivne politizacije uprave, ki jo predstavljamo v teoretičnem delu naloge, nizka 
vrednost avtonomije uradniške profesije problematizira stopno profesionalizacije 
slovenske državne uprave. Moderna in profesionalna uprava mora vzpostavljati na 
podlagi svojega znanja, praktičnih izkušenj, tudi poklicno avtonomijo v procesih 
oblikovanja javnega interesa in ne to prepuščati zgolj izvoljenemu delu oblasti. Takšna 
avtonomija pa ne pomeni neodvisno in zaprto delovanje v polju javnih politik, temveč 
ravno nasprotno, avtonomija se uveljavlja v sodelovanju in odgovornosti do državljanov.  
 
Avtonomni uradniki so tako aktivni izvrševalci, kot oblikovalci javnih politik, ki razvijajo 
vrednote demokratične družbe, pri čemer (re)politizacija funkcije uprave ne ogroža njihove 
avtonomije in profesionalnosti.( Brezovšek, 2007, str.171). Dimenzijo avtonomije v odnosu 
do drugih profesij pa izkazuje visoka vrednost strinjanja ( 3,81 ), da je za vstop v 
uradniško profesijo pomembna kontrola znanja, kar je pomemben mehanizem 
zagotavljanja visokega standarda znanja, ki vzpostavlja zanesljivo upravo.  
 
Tretja latentna spremenljivka, ki smo jo vključili v preverbo izvedene hipoteze (H1) in 
prestavlja merski model zanesljive uprave, pa je kompetenca. Kompetence smo 
obravnavali z vidika elementov vodenja in etike.  
Pri potrditvi izvedene hipoteze se elementa vodenja in etike pokažeta kot najbolj 
problematični spremenljivki. Izkazujeta tudi največje razhajanje med vrednostjo načelnega 
strinjanja o pomenu spremenljivk za delovanje zanesljive uprave in zaznave o dejanskem 
stanju v delovanju državne uprave.  
 
Anketiranci se v pomembnem delu strinjajo, da vodenje pomembno vpliva na razvoj 
profesionalizacije državne uprave, da je uvajanje podjetniških načel omejeno z varstvom 
splošne družbene koristi in da je potrebno za razvoj vodenja vzpostaviti kompetenčni 
model, toda najmanjše je strinjanje z trditvijo, da se vodenje transformira iz hierarhične 
individualne paradigme v sodelujoče omrežno delovanje. Vodenje kot ključni dejavnik 
transformacije tradicionalne v sodobno upravo izkazuje najmanjšo vrednost ugotovljenih 
sprememb.  
 
V kontekstu etike pa ugotavljamo največje strinjanje s tem, da zavest etične odgovornosti 
ni mogoče zreducirati na normirano etično ravnanje. Kljub temu da je problem etičnega 
ravnanja državnih uradnikov celo mnogo bolj izpostavljen kot v zasebnem sektorju, pa je 
najmanj potrjena trditev, da je v državni upravi za ugotavljanje skladnosti etičnega 
ravnanja vzpostavljen učinkovit mehanizem nadzora in odgovornosti, kar z vidika zaznave 
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etične dimenzije v delovanju uradnikov problematizira vidik zanesljive uprave na ravni 
dejanske zaznave.  
 
Hipotezo (H1), ki govori o vzpostavitvi ustreznega zakonodajnega okvira za zanesljivo 
delovanje državne uprave lahko v bistvenih elementih ustrezne normativne ureditve 
potrdimo. Problematizirana pa je izvedbena raven posameznih spremenljivk pri legalnosti 
(nestabilnost in (ne)predvidljivost pravnih razmerij), odgovornosti (distanca do 
odgovornosti za oblikovanje javnih politik), vodenju (še vedno prevladuje hierarhičan 
paradigma), etiki (pomanjkanje učinkovitega nadzora in odgovornosti).  
 
H2: Prehod tradicionalnega v moderno delovanje državne uprave s podjetniškimi pristopi 
lahko povzroča konflikte med pričakovanji državljanov in ravnanjem uradništva, kar lahko 
vpliva na njeno zanesljivost.  
 
Na podlagi rezultatov empirične preverbe ugotavljamo, da je lahko nizka ocenjena 
vrednost stabilnosti in predvidljivih pravnih razmerij med državljani in državo povzroči 
konflikte med pričakovanji in dejanskim ravnanjem uradništva, zato je to lahko element 
nezanesljivosti državne uprave. Prav tako je lahko empirično razhajanje med visoko 
vrednostjo, ki ga javnost pripisuje vplivu uradništva pri regulaciji družbenih razmerji in je v 
nesorazmerju z lastno zaznavo uradništva o moči/vplivu na javne politike, vzrok konfliktov 
med pričakovanji javnosti in dejanskim ravnanjem uradništva. Dodatno lahko v 
navedenem kontekstu konfliktno razhajanje med pričakovanji in dejanskim stanjem krepi 
tudi zaznava uradnikov, da javnost nizko ceni in zaupa uradnikom pri njihovem izvajanju 
javnih nalog.  
 
Prehod iz tradicionalnega v moderno delovanje državne uprave, ob nizkem zaupanju 
javnosti v delo državne uprave in visokim pričakovanjem, ki izhajajo iz načel podjetizacije 
dela državne uprave, lahko iniciira konfliktna razmerja med državo in državljani in 
problematizira stopnjo njene zanesljivosti.  Na podlagi ugotovitev lahko potrdimo obstoj 
potencialnih konflikotv in razkorak med pričakovanji državljanov in ravnanji države, kar 
potrjuje hipotezo (H2). 
 
H3: Stopnja zanesljivosti državne uprave je odvisna od političnega nadzora in stopnje 
vpliva civilne družbe na njeno delovanje.  
 
Potrjena je visoka stopnja političnega nadzora, ki izhaja iz inštitucionalne ravni upravljanja 
uradniškega sistema. Raziskava kot najvišjo vrednost ugotavlja strinjanje s trditvijo, da 
pravila in zakonske pogoje dela določajo voljeni predstavniki politične oblasti. Prav tako 
stopnjo zanesljivosti delovanja državne uprave, ki je zagotovljeno s vplivom civilne družbe 
in zainteresirane javnosti, potrjuje tudi strinjanje s trditvijo, da načelo odprtosti (informacije 
javnega značaja, sodelovanje strokovne in zainteresirane javnosti pri zakonskih 
spremembah) krepi stopnjo nadzora in odgovornosti državne uprave.  
Državna uprava, ki ima vzpostavljene mehanizme nadzora in odgovornosti, ki vključuje 
tudi elemente političnega nadzora in mehanizme vpliva in participacije civilne družbe 




H4: Stopnja zanesljivosti državne uprave določa ustrezen model ravnanja z zaposlenimi z 
izvajanjem kompetenčnega modela voditeljstva in ostalih zaposlenih ter sistemom 
kariernega razvoja uradnika.  
 
V teoretičnem delu raziskovalne naloge smo ugotovili, da ima slovenska državna uprava 
ustrezen model ravnanja z zaposlenimi in vzpostavljene mehanizme kariernega razvoja 
uradniške profesije. Za potrebe izbirnih postopkov uradnikov ima Uradniški svet izdelane 
Standarde strokovne usposobljenosti z merili za izbiro in metodami preverjanja 
usposobljenosti, ki jih lahko obravnavamo kot elemente kompetenčnega modela. Cilj 
Strategije razvoja javne uprave 2015 – 2020 je izdelava kompetenčnega modela za 
srednji in višji vodstveni kader ter za druge javne uslužbence. V raziskavi je pri 
spremenljivki vodenje precejšnje strinjanje, da je podlaga za razvoj vodenja vzpostavljen 
kompetenčni model.  
 
Na podlagi pregleda  normativne ureditve ravnanja z zaposlenimi in obstoja inštitutov 
kariernega razvoja (ocenjevanje, nagrajevanje, napredovanje, letni razgovori), standardov 
Uradniškega sveta, ciljev razvojne strategije javne uprave, da izdela kompetenčni model 
za vse javne uslužbence in ugotovitev empirične raziskave, lahko potrdimo hipotezo H4, 
da je zanesljivost državne uprave določena tudi z ustreznim modelom ravnanja z 
zaposlenimi in elementi kompetenčnega modela.  
 
H5: Državna uprava z uvajanjem podjetniških pristopov je lahko zanesljiva, če v svojo 
transformacijo vključuje razsežnosti vrednost in etičnega delovanja uradnikov, kar 
spreminja njeno upravno kulturo in vrednostno orientacijo uradnika.  
 
V empiričnem delu raziskave je bila preverjena tudi trditev, da je vodenje z uvajanjem 
podjetniških načel uspešnosti in učinkovitosti omejena z vrednotami upravnega vodenja 
varstva splošne družbene koristi. Trditev je bila postavljena z namenom, da ugotovimo, ali 
anketiranci prepoznajo in potrjujejo omejenost podjetniških pristopov upravnega vodenja z 
vrednotami enakosti, pravičnosti, zakonitosti. Anketiranci so potrdili precejšnje strinjanje 
(3,73) s trditvijo, da je vodenje z uvajanjem podjetniških načel uspešnosti in učinkovitosti 
omejeno z vrednotami upravnega vodenja varstva splošne družbene koristi. Potrjena je 
hipoteza (H5), da je zanesljiva uprava tista, ki ob etični dimenziji delovanja omejuje oz. 
uravnoteži podjetniško vodenje v razmerju do razvoja demokratičnih vrednot pravičnosti, 
enakosti in zakonitosti. 
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10 PRISPEVEK ZNANOSTI IN PREDLOGI 
 
Družbene, gospodarske in politične spremembe so konec prejšnjega in v začetku tega 
stoletja temeljito spremenile podobo sveta. Pri tem je razvijanje modernega upravnega 
sistema demokratične države postala prioritetna naloga. Upravne reforme razvitih 
demokracij in postsocialističnih držav, ki jih označujejo procesi tranzicije, so vključevale 
spremembe številnih področij upravnega delovanja. Zahteva za njeno profesionalizacijo je 
postala skupno ime sprememb delovanja državne uprave. Raziskava v okviru doktorske 
disertacije je bila usmerjena v preučevanje vidikov profesionalizacije slovenske državne 
uprave. Prispevek k znanosti pa izhaja predvsem iz ciljev raziskave, ki je ugotovila 
profesionalizacijo državne uprave z vidika njene zanesljivosti, sistema kariernega razvoja 
uradnika kot vidika razvoja profesije, kompetentnosti vodenja in etične dimenzije.  
 
Prispevek k znanosti predstavlja izdelan merski model profesionalne uprave kot zanesljive 
uprave. Merski model je izdelan na podlagi teoretično konceptualnega modela, ki smo ga 
preverili v kontekstu konfirmatorne faktorske analize in potrdili postavljene hipoteze. 
Raziskava o profesionalizaciji slovenske državne uprave, ki je določena s stopnjo njene 
zanesljivosti, predstavlja izrazito celosten znanstven pristop k obravnavi velikih vprašanj 
zanesljive uprave. V generiranju kompleksnih vsebin je zato obravnava lahko 
izpostavljena tudi očitkom posploševanj, vendar nam je pri raziskavi šlo ravno za 
posplošitev.  
 
Profesionalizacijo smo obravnavali ne samo z vidika politološkega pristopa političnih 
sprememb in normativne ureditve delovanja državne uprave, temveč tudi z vidika 
organizacijsko- psihološkega vidika transformacije klasičnega vodenja v moderno mrežno 
vodenje ter zaznave nosilcev upravnega dela o dejanski transformaciji teh sprememb v 
državni upravi. Na podlagi študija ustrezne literature ugotavljamo, da gre za redkejši 
interdisciplinarni pristop v znanosti in s tem tudi za prispevek k razumevanju obravnave 
spreminjanja državne uprave in k profesionalizaciji uradništva v prostoru političnega 
odločanja in njegovih interesov.  
 
Rezultati doktorske disertacije dokazujejo, da je obravnavanje posameznih vidikov 
profesionalizacije nujno, nikakor pa ne zadostno. Taka vzpostavitev normativnega okvira 
ne more vzpostavljati profesionalnega delovanja državne uprave, v kolikor ni usklajena s 
celotnim družbenim in političnim kontekstom in tradicijo upravnega delovanja. Zato je 
kakršnokoli spreminjanje z različnimi reformnimi koncepti ob zanemarjanju pomena 
tradicije in družbenega delovanja lahko problematično. To se je še najbolj izkazalo v 
začetnem navdušenju nad doktrino novega javnega menedžmenta, ki zaradi številnih 
problemov, ki jih producira, dobi odgovor v neoweberijanskem pristopu ali novi javni 
službi.  
 
Doktorska disertacija opozori na potreben vidik distance do različnih novih pristopov, kar 
je dokazano v načinu uvajanja sprememb v nekaterih državah. Če je Velika Britanija 
odgovor na neučinkovitost in neracionalnost tradicionalnega modela upravljanja iskala 
predvsem v tržnoekonomskih principih delovanja javne uprave, se je to kmalu pokazalo 
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kot velika pomanjkljivost za enakost, pravičnost, pa tudi za zaupanje in poštenost ciljev. Z 
vidika profesionalizacije delovanja državne uprave je Danska ob začetku uvajanja kmalu 
opustila doktrino novega javnega menedžmenta in se v svojem delovanju preusmerila na 
ideje dobrega upravljanja s poudarjanjem predvsem vrednot pravičnosti, odgovornosti in 
participacije. Nemčija pa je s tradicijo legalizma in vrednot pravne države le v omejenem 
obsegu oz. zgolj vzporedno sprejemala elemente podjetništva novega javnega 
menedžmenta, in še to po sistemu od spodaj navzgor.  
 
V raziskavi doktorske disertacije tako na podlagi preverbe teoretičnega modela z merskim 
modelom zanesljive uprave ugotavljamo še vedno močno naravnanost uradnikov do 
tradicionalnih birokratskih vrednot legalnosti, odgovornosti, kar v Sloveniji izpostavlja 
weberjansko tradicijo srednjeevropskega upravnega prostora. Na drugi strani pa se kljub 
normativnim podlagam novega javnega menedžmenta v slovenski upravi z nizko 
ocenjeno stabilnostjo in predvidljivostjo pravnih razmerji, pa tudi odsotnostjo zaznave 
odgovornosti uradnikov za svojo pozitivno političnost pri sodelovanju in oblikovanju javnih 
politik in odsotnosti transformacije tradicionalnega avtokratskega vodenja v omrežno, 
sodelujoče vodenje, izkazuje pomembna skepsa do dejanskega izvajanja principov 
novega javnega menedžmenta in modernejših doktrin upravnega delovanja.  
 
Prispevek doktorske disertacije je v sintezi tradicionalnega obravnavanja zanesljivosti 
delovanja državne uprave z elementi legalnosti, odgovornosti, strokovnosti in 
učinkovitosti, kot zgolj enega, vendar nikakor zadostnega pokazatelja. V obravnavo 
profesionalizma državne uprave je tako vključen tudi proces razvoja uradniške profesije in 
področje njene kompetentnosti, kar smo zaradi omejitve področja proučevanja 
obravnavali zgolj z vidika vodenja.  
 
Rezultat raziskave in s tem inovativen prispevek k znanosti je oblikovan merski model 
profesionalne uprave kot zanesljive uprave, v katerem so zanesljivost, profesija in 
kompetence nujne sestavine državne uprave, ki jo mislimo kot profesionalno upravo. V 
tem večji meri kot bo državna uprava profesionalna, v tem večji meri bo prepoznana kot 
zanesljiva in kompetentna oz. v večji meri ko bo zaznana kot kompetentna, bo zaznana 
kot zanesljiva in profesionalna, in v tem večji meri kot bo prepoznana kot zanesljiva, v tem 
večji meri bo prepoznana tudi kot profesionalna in kompetentna.  
 
Prispevek doktorske disertacije pa predstavlja tudi praktično uporabnost z vidika opozoril 
omejenosti parcialnih normativnih sprememb. Klasične pravne vrednote državne upravne 
ne morejo biti zadostne za profesionalnost upravnega delovanja, če te ne vključujejo tudi 
predvsem participativnosti in odprtosti delovanja uradnikov ter etična vodila uradnikov ne 
zadostujejo, če v družbi ne obstaja zavest etične odgovornosti in dolžnosti kot človekova 
splošna vrlina, ki ni zreducirana na etično normo, in če so v etični infrastrukturi odsotni 
mehanizmi kontrole in nadzora. Prav tako pa vodenje, ki ni zavezano in vključeno v 
sooblikovanje javnih politik, ne more biti profesionalno vodenje z razvijanjem 
demokratičnih vrednot v zunanjem okolju, niti ne more biti profesionalno vodenje tisto, ki 
deluje z atributi avtoritete in hierarhije. Praktična uporabnost teh rezultatov doktorske 
disertacije nakazuje na postopnost in predvsem celovitost uvajanja sprememb, ki morajo v 
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Doktorska disertacija v svojem teoretičnem in raziskovalnem delu obravnava področje 
profesionalizacije državne uprave. V kontekstu politične modernizacije, tako v razvitih 
državah kot v postsocialističnih državah oz. njihovih procesih tranzicije, se je korenito 
spremenila vloga in delovanje državne in s tem tudi najpomembnejšega dela, ko se 
državljani srečujejo z državno oblastjo, njenim pravnim redom in njeno močjo, ki ju 
predstavlja delovanje državne uprave. Pri tem se v vseh vrstah demokracij zastavlja 
vprašanje, kako zagotoviti profesionalno delovanje državne uprave in kaj sploh določa 
profesionalno upravo.  
 
Kot je v družboslovni razpravi običajno, se problematizirata že osnovna razlagalna pojma 
o upravi in upravljanju, ki ju srečujemo v vsaki obliki človeške dejavnosti, v kateri  imamo 
opravka z organizacijo in odločanjem za uresničevanje ciljev.  
Razumevanje uprave in upravljanja ne moremo vezati zgolj na vidik izvajanja državne 
oblasti in izvajanja državnih funkcij. Običajno avtorji razlikujejo med upravljanjem in 
upravo (Rakočevič & Bekeš, 1994; Pusić, 1985; Šmidovnik, 1985) ali obravnavajo 
osnovne značilnosti uprave (Rakočevič & Bekeš, 1984). Pri tem je umestno opozorilo, da 
številne opredelitve, ki se nanašajo  na upravo ali upravljanje, v ničemer ne zadevajo 
samega pojma (Haček, 2001, str. 17). Z vidika naše razprave o profesionalizaciji državne 
uprave je pomembna ugotovitev, da uprava in upravljanje danes v primerjavi z 
tradicionalnimi pristopi obravnave vse bolj pomeni sistem medčloveškega sodelovanja in 
družbene regulacije. Uveljavlja se koncept razumevanja uprave v njeni dvojni vlogi, kot 
instrument za izvajanje politične oblasti (uprava kot oblast) in kot organizacija za izvajanje 
javnih služb (uprava kot služba) (Brezovšek, 1996). Ob spremenjenih pogojih in 
pričakovanjih delovanja državne uprave njena tradicionalna funkcija vedno bolj dobiva 
značaj neoblastvene dejavnosti. Takšno razlikovanje je bilo pomembno tudi za našo 
raziskavo, ker državna uprava ne glede na številne spremembe ohranja atribute oblasti, ki 
mora delovati zanesljivo z vsemi elementi, ki jih postavljamo v teoretičnem modelu in 
preverjamo v merskem modelu. Da pa lahko deluje kot oblast, mora s svojo 
profesionalnostjo in razvojem uradniške profesije delovati tudi kot učinkovita izvajalka 
javnih služb, z vsemi sodobnimi menedžerskimi pristopi vodenja organizacij.  
Menedžerski vidik profesionalizacije državne uprave je izhajal iz kritik disfunkcionalnosti 
weberjanske birokratske organizacije in ga kot podjetizacijo državne uprave prepoznamo 
v doktrini novega javnega menedžmenta.  
Novi javni menedžment, ki predstavlja izziv klasičnemu modelu birokratske organizacije, 
se je v začetku povezoval predvsem s pojmom ekonomičnega in učinkovitega, kasneje pa 
tudi s konkurenco, uspešnostjo, kvaliteto (Ferfila, in drugi, 2002, str. 183).  
Birokraciji se je očitalo, da je namesto k rezultatom usmerjena na pravila, odgovornost in 
podrobnosti. Vendar je tudi koncept novega javnega menedžmenta, ki je bil prvi odgovor 
na iskanje zanesljive uprave, prišel do svojih meja in bil izpostavljen številnim kritikam. 
Zaključek je bil, da prevladujoče menedžersko razmišljanje na katerem je utemeljen novi 
javni menedžment, povzroča zmedo okrog političnih vrednot in zanemarja pravne 
vednote, problematičen je zlasti z vidika vpliva na ljudi in uveljavljanja celovite 
odgovornosti (Brezovšek, 2004, str. 257─ 268).  
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Izkazalo se je, da novi javni menedžment povzroča nove probleme, ki zadevajo 
demokratično odgovornost, politični nadzor, enakost, pravičnost, dostopnost storitev idr.  
 
Pojavile so se nove t.i. postnove paradigme novega javnega menedžmenta, med katerimi 
se nekatere vračajo k izhodiščem Webrovega modela birokratske organizacije z 
usmerjenostjo na državljane in s poudarjanjem legitimitete, pravne varnosti in stabilnosti, 
druge pa k izhodiščem zavedanja delovanja državne uprave kot javne službe z idejami 
služenja državljanom in skrbi za javno dobro; v ospredje je postavljen državljan, ki ima 
pravico do potrebnih javnih storitev na varen in zanesljiv način.  
Za vzpostavitev ciljev, ki jih zasledujejo, ne glede na različnosti konceptov  tako novi javni 
menedžment  kot post nove paradigme javnega menedžmenta, ki se vračajo k koreninam 
weberjanskega modela birokratske organizacije ali konceptom državne uprave kot nove 
javne službe, pa potrebujejo profesionalno uradništvo, ki je zanesljivo. Tako smo v 
središče raziskovalnega pristopa postavili vprašanje, kaj dela državno upravo 
profesionalno in kako je državna uprava, ki je profesionalna, zanesljiva. Na podlagi 
teoretskega proučevanja je bil oblikovan konceptualni model zanesljive uprave, ki smo ga 
preverili z empirično raziskavo.  
 
V doktorski disertaciji smo oblikovali koncept zanesljive uprave, ki zajema štiri vidike, in to 
na podlagi pregleda konceptov razvoja državne uprave od weberjanske države do novega 
javnega menedžmenta in postnovih pristopov vključujoč v pojasnjevalni okvir za določanje 
njene zanesljivosti. Za ključne razlagalne elemente zanesljive uprave smo določili 
legitimnost, politično odgovornost, usposobljenost in strokovnost, smotrnost in 
ekonomičnost. V osnovi v državni upravi, ki predstavlja izvršni del oblasti, prevladuje 
vezanost na zakon, ki predstavlja legalitetno načelo. Vendar z novimi funkcijami, ko 
državna uprava ni več zgolj izvrševalka oblasti in zakonov, temveč tudi okvir varstva 
javnega dobra in oblikovanja javnega dobra, sklicevanje na legalnost ne zadostuje. 
Državna uprava mora v polju politike in politične oblasti vzpostaviti svojo legitimnost z 
racionalnimi kriteriji svoje opravičljivosti, smotrnosti, ki jih morajo državljani sprejemati kot 
potrebne. Vzpostavljanje legitimnosti državne uprave pa izhaja tudi iz notranjega ali 
zunanjega nadzora. Odgovornost v veliki meri vključuje vprašanje odnosa državne uprave 
do politike. Državna uprava deluje zanesljivo, če so vzpostavljeni mehanizmi njenega 
nadzora in odgovornosti. Pri tem razlikujemo notranji in zunanji upravni nadzor, vendar je 
poleg teh mehanizmov vertikalne odgovornosti za demokratično delovanje in odgovornost 
enako pomembno oz. še pomembnejše iskanje notranje legitimnosti delovanja državne 
uprave, ki ga predstavlja horizontalni nadzor nosilcev javnih pooblastil in politične moči. 
Takšen nadzor in odgovornost vzpostavljata zanesljivo delovanje državne uprave, ki je 
tako učinkovita, demokratična in transparentna. Tretji element, ki vzpostavlja zanesljivo 
delovanje državne uprave in je običajno prepoznan kot profesionalni, ekspertni vidik 
delovanja, je strokovna usposobljenost nosilcev dejavnosti. Poudarek na usposobljenosti 
in strokovnosti državnih uslužbencev izhaja tudi iz uveljavitve merit  sistema v uradništvu. 
Uvajanje merit sistema je vključevalo številne pristope, ki so vzpostavili mehanizme 
zaposlovanja in napredovanja po kriteriju usposobljenosti. Pri tem je izobrazba─ in v 
nadaljevanju kompetentnost─ predstavljala ključni kriterij. Zadnji element zanesljive 
uprave, ki smo ga vključili v teoretično analitični model, pa predstavlja vidik smotrnosti in 
ekonomičnosti njenega delovanja. Predstavlja finančno disciplino in gospodarnost 
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delovanja, ko je državna uprava sposobna, da zmanjšuje direktne stroške, dviguje 
učinkovitost in omejuje sredstva poslovanja. Državna uprava je odgovorna za večjo 
stroškovno učinkovitost in smotrno porabo sredstev, za kar ima vzpostavljene tudi 
mehanizme notranjega in zunanjega nadzora.  
 
Drugi vsebinski sklop, ki smo ga analizirali in vključili kot element modela zanesljive 
uprave, je splošna obravnava razvoja slovenske državne uprave, profesionalizacija kot 
vidik kariernega razvoja uradniške profesije, sistem javnih uslužbencev in opredelitev 
karakteristik uradniške profesije, ki jih predstavljajo znanje, moč/vpliv, odgovornost in 
avtonomnost, preverili smo jih tudi v empirični raziskavi. Ugotovili smo, da je pojem 
profesionalizma vključen v številne razvojne in strateške dokumente reform in 
spreminjanja slovenske državne in javne uprave, ki se navezuje na različne vidike, kot so 
razvoj usposobljenosti, odgovornosti, etičnosti, kvalitetnega odnosa do državljanov, e-
poslovanja, vendar ne zasledimo celostne obravnave profesionalizacije državne uprave 
kot zanesljivosti njenega delovanja, ki je predmet obravnave v doktorski disertaciji.  
Pogosto se profesionalizacija umešča v okvir ciljev menedžerskih pristopov vodenja, ciljev 
uslužbenskega sistema in upravljanja s kadrovskimi viri v državni upravi. V strateških 
dokumentih se najpogosteje izpostavlja cilj profesionalne uprave z namenom, da bi z 
razvojem profesionalnega uradništva državna uprava delovala učinkovito in v skladu z 
načeli dobrega upravljanja. Pri tem je preko posameznih kodeksov poudarjena etična 
dimenzija profesionalnega delovanja. Etično delovanje, ki ga kot uradniški etos predstavlja 
presečišče konceptov etike, dobre javne uprave in standardov upravnega prava (Kovač, 
2012, str. 262), tako pomembno označuje profesionalnost državne uprave. Zato tudi v 
doktorski nalogi posebej obravnavamo etične kompetence v okviru vodenja in doktrine 
dobrega upravljanja ─ vladovanja kot konstitutivnih elementov profesionalizma, zato ju 
vključujemo v empirično preverbo teoretsko analitičnega modela.  
 
Osnovo profesionalnosti državne uprave predstavlja sistemska ureditev oblik kariernega 
razvoja uradnika v sistemu upravljanja s človeškimi viri, ki ga ureja sistem javnih 
uslužbencev. Na podlagi analize modela urejanja uslužbenskih razmerji, ko zakonodajalec 
izbira med javnopravnim in zasebnopravnim ter kariernim in pozicijskim oz. odprtim in 
zaprtim modelom, ugotavljamo, da se v uslužbenski sistem vse bolj implementirajo oblike 
urejanja uslužbenskih razmerij na način zasebnega sektorja. Položaj javnih uslužbencev 
se vse bolj ureja v dveh delih, kar pomeni, da splošni del urejanja predstavljajo specifike 
javnega sektorja, medtem ko se v posebni del urejanja delovnopravnih statusov javnih 
uslužbencev vse bolj vključujejo mehanizmi delovnopravnega urejanja iz zasebnega 
sektorja. To vzpostavlja pomemben vidik večje profesionalizacije uradniškega sistema, ki 
je pogoj za zanesljivo delovanje državne uprave.  
 
V slovenskem sistemu javnih uslužbencev pa podobno kot v državah EU ugotavljamo 
kombinacijo med pozicijskim in kariernim oz. odprtim in zaprtim sistemom, saj čistih 
sistemov v praksi skoraj ni mogoče najti. Elemente kariernega sistema prepoznamo 
predvsem v oblikah obveznega in priporočenega usposabljanja za položajna delovna 
mesta in sistem napredovanja. Pri načinu zaposlovanja in izbire na najvišja delovna mesta 
pa je vzpostavljen pozicijski in odprt sistem. Ta pristop nima enoznačnega učinka, saj na 
eni strani gotovo dviguje raven konkurenčnosti in s tem tudi večjo kvaliteto izbire 
 
211 
strokovnosti, po drugi strani pa relativizira stabilnost in kontinuiteto kariernega razvoja in 
vzpostavlja potencialno nezanesljivost v dolgoročni razvoj profesionalnih vrednot 
uradniške profesije. V doktorski disertaciji smo obravnavali profesionalizacijo državne 
uprave tudi z vidika razumevanja razvoja uradniške profesije, kar predstavlja ključni vidik 
zanesljive uprave.  
 
Stališča o upravni profesiji se sicer razlikujejo, eni so do upravne profesije skeptični in je 
ne obravnavajo samostojno, temveč jo uvrščajo v okvir demokratičnega razvoja, drugi pa 
v upravni profesiji vidijo celo nevarnost, ki lahko predstavlja slabitev demokratične 
kontrole in pomanjkanje nadzora (McDonald III, 2010, str. 816). Ocenjujemo, da procesi 
razvoja uradniške profesije  ne morejo biti drugačni kot razvoj ostalih profesij, ki pa jo 
ocenjujemo tako v kontekstu demokratičnega razvoja družbe kot posebne identitete, kot 
tudi z vidika nadzora in kontrole. 
 
Raven razvoja uradniške profesije je tako obravnavana kot pomemben dejavnik zanesljive 
uprave. V obravnavi karakteristik uradniške profesije, ki smo jih vključili tudi v merski 
model zanesljive uprave, so znanje, moč/vpliv, odgovornost in avtonomija. Pri tem 
ugotavljamo, da uradniško profesijo v pomembnem delu določajo elementi novega 
profesionalizma. Za razliko od starega profesionalizma, znanje ni več ekskluzivna in 
zaprta dobrina, moč in vpliv tradicionalnega profesionalizma se pri uradništvu v kontekstu 
novega profesionalizma transformira v sposobnost in vpliv na razvoj pravne države, prav 
tako pa pri novem profesionalizmu uradniške profesije nista več v ospredju avtoriteta in 
avtonomnost, temveč kvaliteta storitve in sodelovanje pri oblikovanju javnih politik.  
 
Pri obravnavi uradniške profesije ugotavljamo zanimiv paradoks, namreč to, da  nova 
profesionalizacija uradniške profesije predstavlja deprofesionalizacijo elementov stare 
profesionalizacije. Zanesljivo državno upravo pomembno predstavlja sodelovanje in 
povezovanje z uporabniki, kar je eden ključnih elementov novega profesionalizma 
(Davies, 1998, str. 191).  
 
V sklopu teoretične obravnave profesionalizacije slovenske državne uprave kot zanesljive 
uprave smo kot tretji vsebinski sklop analitičnega modela vključili področje vodenja. 
Vodenje smo obravnavali kot ključni dejavnik za uspeh vsake dejavnosti, ki hkrati 
predstavlja enega najbolj opazovanih, pa hkrati najmanj razumljen fenomen (Brezovšek, 
2014, str. 7). Pri tem ugotavljamo pomembnost razlikovanja med vodenjem in 
menedžmentom, ki kljub temu da imata neke skupne značilnosti, sta ločena in različna 
pojma. V literaturi se navaja različne poglede na razmerje med menedžmentom in 
vodenjem: bipolarnost, enodimenzionalnost, bidimenzionalnost, hierarhičnost (Simonet & 
Tett, 2013, str.201). 
 
V središču naše obravnave vodenja je bilo vprašanje, kateri so elementi, ki označujejo 
transformacijo klasičnega vodenja oz. odpravo pomanjkljivosti novega menedžmenta, ki 
se je spogledoval s širokim spektrom metod iz zasebnega sektorja in ob tem zanemaril 
politični vidik in demokratične vrednote h konceptu novega javnega vodenja. Pristopi 
obravnave vodenja so zelo različni in se razlikujejo glede na teoretične ali praktične 
pristope, univerzalno ali področno uporabnost idr. Klasične obravnave vodenja, kot so 
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teorije osebnih značilnosti, vedenjske in situacijske teorije, vedno bolj zamenjujejo teorije 
novega vodenja s teorijami transakcijskega, transformacijskega, karizmatičnega in tudi 
etičnega vodenja. Vodenje, ki v državni upravi zasleduje cilje profesionalnega in 
zanesljivega delovanja, se mora od tradicionalnih pristopov hierarhičnostih, pozicijskih in 
mehanističnih paradigem transformirati v paradigme novega javnega vodenja, ki pomeni 
sodelujoče, kolektivno, integralno, omrežno, vključujoče vodenje (Brezovšek, 2014, str. 
219). 
 
Pri obravnavi vodenja smo pregledali, katere kompetence takšnega vodenja so že 
vključene v normativno ureditev in katere so v nekaterih že izvedenih raziskavah določene 
kot sodobne voditeljske kompetence. Stare opozarja na težavnost določitve kompetenc 
upravnih menedžerjev ob nejasni razmejitvi vodenja in menedžmenta v sistemu javnih 
uslužbencev (Stare, 2005, str. 13). Posredno prepoznamo zahtevane kompetence za 
vodenje v kriterijih izbirnih postopkov za državne uradnike na položajih in v naboru 
funkcionalnih in specialnih znanj v programih usposabljanj za najvišji upravni 
management. Nabor voditeljskih kompetenc predstavljajo tudi posamezne raziskave, ki so 
predstavljene v disertaciji (Bagon, 2003; Cimerman, 2005; Whetten & Cameron, 1993, 
O'Brien & Robertson, 2009; Stare, 2006; Pagon, 2008). Vzpostavitev enotnega 
kompetenčnega modela na področju upravljanja s človeškimi viri v javni upravi ostaja 
eden temeljnih ciljev Strategije razvoja javne uprave 2015─ 2020. 
 
Kljub temu da je bilo v preteklosti področje etike in vrednot v proučevanju javne uprave 
pogosto postavljeno na obrobje, pa so številne negativne posledice upravnih reform 
izpostavile etične dileme. Za javne uslužbence, ki so zavezani, da delajo v javno dobro je 
etika upravnega dela temeljna podlaga za njihovo delovanje (Haček, 2007, str. 85). Zato 
smo v doktorski nalogi obstoj etičnih kompetenc, ki se izražajo v odnosu uradnkov do 
državljanov do etičnih vrednot družbe, do upravne organizacije, v kateri delujejo, in njihov 
etičen odnos do dela, obravnavali kot ključno kompetenco vodenja, pa tudi kot 
karakteristiko razvoja uradniške profesije. Za zanesljivo delovanje državne uprave ni 
zadosten pravni vidik, ki je utemeljen na načelih pravičnosti in ki vključuje tudi mehanizme 
nadzora, ker mora uprava, ki deluje zanesljivo, vključevati tudi etično dimenzijo svojega 
ravnanja. Uprava in uradniki se srečujejo s kompleksnostjo etičnih dilem.  
 
Področje etičnega delovanja je tako danes usmerjeno v zunanje mehanizme upravljanja in 
nadzora, kot tudi na krepitev profesionalnih vrednot in etičnega delovanja znotraj upravnih 
organizacij. Tako je znotraj javnega upravljanja in uprave odgovornost za zakonito, etično 
in učinkovito delo predvsem na vodenju oz. vladanju (Kovač, 2012, str. 283). Vprašanje 
etičnega vodenja pa je dobilo na pomenu zaradi etičnega deficita, ki je prisoten pri 
tradicionalnih modelih vodenja. Kaže se potreba po oblikovanju principov moralno-
etičnega poslovanja, pri katerem je vloga vodij še vedno premalo zaznana (Stare, 2015, 
str. 11). 
 
Državna uprava, ki je profesionalna in zanesljiva, ima vzpostavljeno in delujočo etično 
infrastrukturo, ki je pogojena s politično, upravno in kulturno tradicijo posamezne države. 
Etično ravnanje ni sprejemanje etičnih kodeksov, temveč proces vodenja in predvsem 
etična drža in vrline uradnika, ki sta podprti z družbeno naravnanostjo. Obstoj etične 
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dimenzije kot ključne kompetence vodenja smo preverili v empiričnemdelu Raziskovanje v 
okviru doktorske disertacije je bilo usmerjeno na preverbo teoretično─ analitičnega 
modela, ki smo ga oblikovali na podlagi pregleda ustrezne literature in normativnih praks, 
v merski model profesionalne uprave kot zanesljive uprave. Na podlagi izvedene 
konfirmatorne faktorske analize smo določili latentne spremenljivke konceptualnega 
modela, ki so ga sestavljala področja zanesljivosti, profesije in kompetenc.  
 
Potrdili smo, da lahko z veliko verjetnostjo potrdimo obstoj merskega modela zanesljive 
uprave, ki ga obravnavamo v raziskovalnem delu o profesionalnosti slovenske državne 
uprave kot model zanesljivosti . 
 
V tabeli 30 je prikazana medsebojna povezanost teoretičnih konstruktov profesionalne 
državne uprave, iz katere je ugotovljeno, da so zanesljivost, profesija in kompetence 
močno povezane in empirično dokazane sestavine profesionalne državne uprave. 
 
Tabela 30: Medsebojna povezanost konstruktov profesionalne uprave 
 PROFESIJA ZANESLJIVOST 
PROFESIJA   
ZANESLJIVOST 0,828  
KOMPETENCE 0,965 0,719 
Vir: lasten 
 
Empirični rezultati potrjujejo teoretično oblikovan model profesionalne uprave tudi na 
podlagi povezanosti konstruktov profesionalne uprave s posameznimi vsebinskimi sklopi, 
ki pojasnjujejo konstrukte in, sicer: zanesljivost: legalnost 0,52, ekonomičnost 0,78; 
profesija: moč 0,69, avtonomnost 0,36, znanje 0,54, odgovornost 0,82; kompetence: etika 
0,68, vodenje 0,76.  
Na podlagi opravljene raziskave o profesionalizaciji slovenske državne uprave v 
nadaljevanju predstavljamo v okviru konstruktov zanesljivost, profesijo, kompetence, 
najvišje in najnižje strinjanje s posameznimi trditvami v anketnem vprašalniku, ki so tvorile 
posamezne opisne spremenljivke.  
Pri opisni spremenljivki legalnost ima najvišjo vrednost trditev:  legitimnost državne uprave 
se krepi z njen odprtostjo in transparentnostjo (4,22), najnižjo pa trditev: vsebina pravnih 
razmerij v materialni zakonodaji med državljani in državo je stabilna in predvidljiva (3,22). 
Pri opisni spremenljivki ekonomičnost ima najvišjo vrednost trditev: načela varčnosti, 
učinkovitosti in gospodarnosti so pomembna za delo državnega organa (4,17) najnižjo pa 
trditev: mehanizmi proračunske porabe spodbujajo stroškovno varčnost in ekonomičnost 
poslovanja (2,96). 
Pri opisni spremenljivki znanje ima najvišjo vrednost trditev: znanje uradnikov omogoča 
strokovno kompetentnost in samostojnost pri odločanju (4,37) in najnižjo vrednost trditev: 
državna uprava uradnikom omogoča ciljno usposabljanje in izpopolnjevanje (3,14). Pri 
opisni spremenljivki moč/vpliv ima najvišjo vrednost trditev: javnost pripisuje uradnikom pri 
regulaciji družbenih razmerji večji vpliv kot ga imajo glede na pristojnosti (3,64) in najnižjo 
trditev: javnost ceni in zaupa uradnikom pri njihovem izvajanju javnih nalog (2,93). Pri 
opisni spremenljivki odgovornost ima najvišjo vrednost trditev: uradnik je odgovoren za 
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služenje državljanom in reševanje njihovih problemov v upravno pravnih razmerjih (4,05) 
in najnižjo vrednost trditev: državni uradniki so odgovorni za sodelovanje pri sooblikovanju 
javnih politik in za prispevek k kakovostnejši regulativi (3,46). Pri opisni spremenljivki 
avtonomnost ima najvišjo vrednost trditev: oblikovanje pravil in zakonskih pogojev dela 
uradnika določajo voljeni predstavniki politične oblasti (3,89) najnižjo pa trditev: 
avtonomnost uradniškega dela je določena s stopnjo hierarhije v upravnem sistemu 
(3,46). Pri opisni spremenljivki vodenje ima najvišjo vrednost trditev: vodenje pomembno 
vpliva na razvoj profesionalizacije državne uprave (4,10), najnižjo trditev: vodenje se 
transformira iz hierarhične individualne paradigme v sodelujoče omrežno delovanje (3,56). 
Pri opisni spremenljivki etika ima najvišjo vrednost trditev: zavest etične odgovornosti in 
dolžnosti je človekova vrlina, ki jo ni mogoče zreducirati samo na normirano etično 
ravnanje (4,35) najnižji vrednosti pa imata trditvi: sistem upravljanja s človeškimi viri (HRM 
zaposlovanje, napredovanje, ocenjevanje) podpira etična ravnanja (3,54)  in: za skladnost 
etičnega ravnanja uradnikov je vzpostavljen učinkovit mehanizem nadzora in odgovornosti 
(3,21).  
 
Razlike med najvišjimi in najnižjimi strinjanji z opisnimi spremenljivkami ugotavljamo v 
intervalu 0,2 – 1,2. Največjo razliko strinjanja ugotavljamo pri spremenljivki legalnosti; 
anketiranci se statistično pomembno ne strinjajo s trditvijo, da so pravne podlage za 
izvrševanje javnih nalog uradnika natančno določene; pri spremenljivki ekonomičnosti pa 
anketiranci z nizko oceno strinjanja zaznavajo odsotnost mehanizmov spodbujanja 
stroškovne varčnosti in ekonomičnosti proračunske porabe. Pri konstruktu profesije 
anketiranci izražajo najnižje strinjanje z opisno spremenljivko znanje, kjer ni 
vzpostavljenega ciljnega usposabljanja in izpopolnjevanja, pri spremenljivki moč/vpliv 
izražajo stališče, da javnost ne zaupa uradnikom pri izvajanju javnih nalog, pri 
spremenljivki odgovornost pa se anketiranci ne čutijo odgovorni za sodelovanje pri 
oblikovanju javnih politik in za prispevek h kakovostnejši regulativi. 
Nizko ocenjena trditev, da je avtonomnost uradniškega dela določena s stopnjo hierarhije 
v upravnem sistemu, je po vsebini pozitivna ugotovitev, saj potrjuje ugotovitev, da 
hierarhična struktura birokratske organizacije ne omejuje strokovne in postopkovne 
samostojnosti uradniškega dela, kar izkazuje pozitivno naravnanost voditeljske 
kompetentnosti, ki je utemeljena tudi na zaupanju in strokovnosti.  
Pri konstruktu kompetence pa ugotavljamo najnižjo oceno strinjanja pri opisni 
spremenljivki, da se vodenje transformira iz hierarhične individualne paradigme v 
sodelujoče omrežno delovanje in da je za skladnost etičnega ravnanja uradnikov 
vzpostavljen učinkovit mehanizem nadzora in odgovornosti.  
Najvišje povprečne vrednosti konstruktov spremenljivk se gibljejo v intervalu 3,12─ 4,22 
(glej tabelo 23), pomembno pa je opozoriti predvsem na nizke vrednosti predstavljenih 
posameznih spremenljivk glede prihodnjih aktivnosti odločevalcev za razvoj profesionalne 
uprave, ki identificirajo priložnosti za razvoj.  
 
Zaključimo lahko z ugotovitvijo, da kljub temu da smo z merskim analitičnim modelom 
potrdili visoko stopnjo profesionalnega delovanja državne uprave kot zanesljive, pa je 
potrebno pri vseh treh konstruktih (zanesljivost, profesija, kompetence) izpostaviti 
opozorilo na pomemben deficit, ki potencialno lahko zaznavno ogroža nadaljnji razvoj 




Slovenska državna uprava bo lahko razvijala svojo profesionalnost in zanesljivost 
delovanja, če se bo v materialni zakonodaji vzpostavila večja stabilnost in predvidljivost 
pravnih razmerjih med državljani in državo, če bodo državni uradniki prepoznali 
pomemben vidik svoje odgovornosti, ki jo predstavlja sodelovanje pri sooblikovanju javnih 
politik in njihov prispevek h kakovostnejši regulativi, in če se bo uspelo vodenje, tudi na 
podlagi pričakovanega kompetenčnega modela, transformirati iz prevladujoče individualne 
paradigme v sodelujoče omrežno delovanje , ki ga predpostavlja koncept novega javnega 
vodenja in služenja državljanom. 
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I. Profesionalizacija slovenske državne uprave 
 
V vsaki vrstici označite odgovor, ki najbolj izraža vaše strinjanje s trditvijo (1 pomeni, da se s trditvijo 
sploh ne strinjate, 5 pa pomeni, da se popolnoma strinjate, tem višjo vrednost kot označite, tem bolj se z 
navedeno trditvijo strinjate).  
 






1. Legalnost 1 














Pravne podlage za izvrševanje javnih nalog uradnikov so 
natančno določene.  
     
Vsebina pravnih razmerij v materialni zakonodaji med državljani 
in državo je stabilna in predvidljiva. 
     
Zakonodajna ureditev področij v katerih državljani uresničujejo 
svoje pravice, obveznosti in pravne koristi je sorazmerna z 
namenom zaščite javnih koristi. 
     
Državljani uveljavljajo svoje pravice, obveznosti in pravne 
koristi do države učinkovito. 
     
Legitimnost državne uprave se krepi z njeno odprtostjo in 
transparentnostjo.  
     
2. Ekonomičnost 1 














Ekonomičnost poslovanja v državni upravi je omejena z 
odsotnostjo tržnih mehanizmov konkurenčnosti. 
     
Mehanizmi proračunske porabe spodbujajo stroškovno 
varčnost in ekonomičnost poslovanja.  
     
Oblike nadzora finančnega poslovanja zagotavljajo smotrnost in 
gospodarno rabo proračunskih sredstev. 
     
Načela varčnosti, učinkovitosti in gospodarnosti so pomembna 
za delo državnega organa.  





1. Znanje 1 














Za delo v državni  upravi je pomembna smer izobrazbe.      
Poznavanje razvojnih usmeritev in reform državne uprave 
omogoča kvalitetnejše delo z državljani in sodelavci.  
     
Državna uprava uradnikom omogoča ciljno usposabljanje in 
izpopolnjevanje.  
     
Razvoj znanja povečuje ugled uradniške profesije.       
Znanje uradnikov omogoča strokovno kompetentnost in 
samostojnost pri odločanju.  
     
2. Moč / vpliv 1 














Uradniki imajo vpliv pri razvoju pravne države.      
Uradniki imajo vpliv pri izvajanju načel boljše zakonodaje 
(odprava administrativnih ovir, poenostavljanje zakonodaje, 
priprava novih predpisov).  
     
Državna uprava z izvajanjem pravnega reda prispeva  k 
konkurenčni sposobnosti gospodarstva. 
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Javnost ceni in zaupa uradnikom pri njihovem izvajanju javnih 
nalog. 
     
Javnost pripisuje uradnikom pri regulaciji družbenih razmerij 
večji vpliv kot ga imajo glede na pristojnosti. 
     
3. Odgovornost 1 














Državna uprava ima  vzpostavljene ustrezne oblike nadzora dela 
uradnikov.  
     
Državni uradniki so odgovorni za sodelovanje pri sooblikovanju 
javnih politik in za prispevek k kakovostnejši regulativi.  
     
Načelo odprtosti (informacije javnega značaja, sodelovanje 
strokovne in zainteresirane javnosti pri zakonskih spremembah) 
krepi stopnjo odgovornosti uradnikov. 
     
Odgovornost za učinkovitost in rezultate dela je v državni 
upravi omejena z viri in zakonsko regulativo.  
     
Uradnik je odgovoren za služenje državljanom in reševanje 
njihovih problemov v upravno pravnih razmerjih.  
     
4. Avtonomnost 1 














Oblikovanje pravil in zakonskih pogojev dela uradnika določajo 
voljeni predstavniki politične oblasti.  
     
Avtonomnost uradniškega dela je določena s stopnjo hierarhije 
v upravnem sistemu.  
     
Praktično znanje uradniške profesije se razlikuje od drugih 
profesij. 
     
Kontrola znanja je pomembna za vstop v uradniški poklic.      





1. Vodenje 1 














Vodenje pomembno vpliva na razvoj profesionalizacije državne 
uprave. 
     
Vodenje z uvajanjem  podjetniških načel uspešnosti in 
učinkovitosti je omejeno z vrednotami upravnega vodenja 
varstva splošne družbene koristi. 
     
Vodenje v državni upravi vključuje sooblikovanje javnih politik 
pri spreminjanju in pripravi zakonodaje.  
     
Podlaga za razvoj  vodenja je vzpostavljen kompetenčni model.       
Vodenje se transformira iz hierarhične individualne paradigme v 
sodelujoče omrežno delovanje.  
     
2. Etika 1 














Uradniki pri izvajanju javnih nalog ravnajo v skladu z 
vrednotami, odgovornostjo in načeli etičnega ravnanja. 
     
Uradniki poznajo vodila in načela dolžnega etičnega ravnanja.       
Sistem  upravljanja s človeškimi viri (HRM) (zaposlovanje, 
napredovanje, ocenjevanje…) podpira etična ravnanja.  
     
Zavest etične odgovornosti in dolžnosti je človekova vrlina, ki je 
ni mogoče zreducirati samo na normirano etično ravnanje.  
     
Za skladnost etičnega ravnanja uradnikov je vzpostavljen 
učinkovit mehanizem nadzora in odgovornosti.  





II. Demografski podatki 
 









2. VAŠA STAROST:__________LET 
 
 
3. DELOVNA DOBA V JAVNI UPRAVI: _________LET 
 
 




5. SMER IZOBRAZBE: 
 
0 PRAVO 
0 UPRAVNA SMER 
0 ORGANIZACIJSKA SMER 
0 SOCIOLOGIJA 
0 EKONOMIJA 









Hvala za vaš trud.  
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OBSEŽEN POVZETEK 
Ob koncu 20. stoletja in v začetku 21. stoletja so obsežene in globoke spremembe 
tehnoloških, ekonomskih, političnih in kulturnih razsežnosti (Brezovšek, 2003, str. 73 – 77) 
temeljito pretresle in spremenile podobo sveta in njegovega delovanja. Raznovrstni 
procesi, ki so pomenili prehod od tradicionalne, zaprte in nediferencirane družbe k 
moderni, demokratični in pluralni, so spremenili tudi razumevanje in vlogo  države, 
delovanje njenega upravnega sistema in celotnega javnega sektorja. Vzpostavljanje in 
razvijanje modernega upravnega sistema demokratične države je postala nujna, stalna in 
prva prioriteta razvojnih izzivov sleherne moderne in demokratične družbe. Teme o 
državnem in javnem upravljanju so postale vse bolj soodvisne in univerzalne v kontekstu 
časovnega, prostorskega in tehnološkega zgoščevanja procesov globalizacije.  
Globalizacija je povečala kompleksnost in količino sprememb, za katere, v pogojih vse 
večje nestabilnosti in nepredvidljivosti družbenega okolja, tradicionalni sistemi upravljanja 
niso mogli več ponuditi zadovoljivih odgovorov.  
Povečan obseg frekvenc in interakcij med ljudmi je hkrati sprožal vse več sodelovanja in 
konfliktov, s čimer so se povečale napetosti, odnosi pa so postajali vse bolj zapleteni, med 
ljudmi pa se je povečala stopnja medsebojne odvisnosti (Hirst & Thompson, 2002). Nova 
paradigma upravljanja je zahtevala drugačno vlogo države in drugačne odnose med 
državno oblastjo in državljani, kar izhaja iz zahtev, da se v javne upravljavske sisteme 
vnašajo prožnejše oblike upravljanja iz zasebnega sektorja, da je treba izboljšati 
delovanje birokracije, da birokracija ne more biti izključni ponudnik javnih storitev, temveč 
je pomembnejša njena regulatorna funkcija pri zagotavljanju storitev, da je treba izboljšati 
mehanizme odgovornosti, izenačiti posebne zaposlitvene pogoje v javnem sektorju z 
zasebnim. Za izvajanje javnih nalog, ki so vse bolj obravnavane menedžersko, mora 
birokracija prevzeti odgovornost  enako za rezultate dela, ne pa samo slediti pravilom in 
navodilom (Brezovšek, 2003, str. 7-8).  
Razumevanje uprave tako v primerjavi s tradicionalnim in novejšimi pravno političnimi 
zamislimi vse bolj pomeni upravo kot sestavljen sistem medčloveškega sodelovanja  za 
potrebe družbene regulacije. Država sama ni mogla več ustrezno zadovoljevati potreb 
državljanov in zahtev gospodarskega okolja, zato postaja njena družbena regulacija in 
uporaba raznovrstnih metod regulacije temeljni družbeni proces in predpostavka družbene 
in gospodarske uspešnosti. Spremembe upravljanja so šle v smer prehoda od ukazovanja 
k regulaciji, od nudenja storitev k ustvarjanju pogojev in možnosti in od dobrodelnosti k 
aktiviranju (Kooiman, 2003, str. 120-122). Procesi in vsebine sprememb državne uprave 
pa so bili še kako določeni z različnimi razvojnimi vidiki posameznih držav in njihovim 
kulturnim okoljem, ker spremembe v delovanju državne uprave niso mogle uspeti, če niso 
v družbi imele kulturne in inštitucionalne podpore.  
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Poleg procesov globalizacije, ki so se izrazili v raznovrstnih oblikah upravnih reform, v 
veliki meri vzpodbujenih s strani anglosaških držav, pa so za razumevanje sprememb 
upravljanja pomembni tudi tranzicijski procesi, ki so označevali spremembe v (nekdanjih) 
socialističnih državah med katerimi je bila tudi Slovenija.  
Razprave o demokratičnih prehodih nekdanjih srednje in vzhodnoevropskih socialističnih 
držav izpostavljajo njihovo kompleksnost, dolgotrajnost in nepredvidljivost in razlikujejo 
posamezne faze od razpada starega režima, preko tranzicije v ožjem smislu s svobodnimi 
volitvami in upravno inštitucionalizacijo, do procesov konsolidirane demokracije. Čeprav 
tranzicijski procesi za vsako državo predstavljajo edinstven in neponovljiv proces glede na 
izhodišča, okolja, poti in cilje njihovega uresničevanja, pa je med vzroki precej skupnih 
značilnosti: kriza legitimnosti, omejevanje človekovih pravic, gospodarska neučinkovitost, 
visoki stroški represije (Linz & Stepan, 1996, Zajc, 1993, Brezovšek & Haček, Zver, 2008, 
Dahl, 1971). Ključni razlog za politične in demokratične spremembe v procesih tranzicijske 
modernizacije pa je bilo omejevanje družbenega razvoja. Končani procesi demokratične 
tranzicije pomenijo, poleg obstoja države in vladanja na demokratičen način, vzpostavitev 
konsolidirane demokracije v postsocialističnih državah (Haček, 2000). Kot pogoj za 
konsolidirano demokracijo Linz & Stepan opredeljujeta obstoj »petih interaktivnih aren« 
(Linz & Stepan, 1998, str. 20), ki jih predstavljajo: aktivna civilna družba, ki ima pogoje 
svobodnega in aktivnega delovanja, politična družba, ki sploh omogoča demokratično 
tranzicijo in demokratično konsolidacijo z obstojem političnih strank, svobodnimi volitvami, 
volilnimi pravili in ustreznim zakonodajnim okvirom, ki omogoča regulacijo 
demokratičnega konflikta, vladavina prava, ki jo podpira pravna kultura z močnim 
soglasjem samoomejitvenih procedur in mehanizmi sodobnega nadzora. Civilna in 
politična družba in vladavina prava, kot predpogoji obstoja konsolidirane družbe, pa se 
lahko uspešno vzpostavijo in delujejo, če v družbi obstaja učinkovit birokratski aparat, s 
pomočjo katerega politična oblast upravlja, regulira in oblikuje svojo politiko. Peti element 
demokratične konsolidacije pa predstavlja ekonomska sfera z institucionalizacijo politično 
reguliranega trga, v katerem država s svojimi mehanizmi spremlja dogajanje na trgu 
(Haček, 2000, str. 61).  
Tako so reforme državne uprave potekale sočasno z obsežnimi procesi tranzicije in 
modernizacije držav in njihovih političnih sistemov. Pri tem se je izpostavljala dvojna, 
včasih tudi nasprotujoča vloga delovanja državne uprave, ki je na eni strani morala 
izkazati usposobljenost učinkovitega vodenja in povezovanja različnih ekonomskih, 
upravnih in političnih reform, čeprav je bila tudi sama predmet številnih sprememb in 
transformacij načinov delovanja, po drugi strani pa se je soočala z odprtim, nestabilnim in 
spreminjajočem institucionalnim okoljem. Pri tem je šlo za vzajemen proces, stabilizacija 
političnih in gospodarskih reform s procesi konsolidacije demokracije je namreč 
vzpostavila možnosti zanesljivega delovanja državne uprave, zanesljivo delovanje 
državne uprave pa je stabiliziralo dinamiko družbenih in političnih sprememb. Da pa je 
lahko državna uprava v okolju sprememb delovala stabilno, demokratično, odgovorno in 
razvojno, je morala razviti svojo strokovnost, zanesljivost in profesionalnost delovanja. 
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Glavno gibalo sodobnih upravljavskih sprememb je pomenil prehod opravljanja upravne 
dejavnosti od laikov na profesionalne izvajalce. Tako je profesionalizacija uprave ena 
njenih temeljnih značilnosti (Haček & Bačlija, 2007, str. 38).  
Razvoj slovenske državne uprave je neločljivo povezan in določen tako s procesi 
globalizacije kot procesi tranzicije, značilnostjo politične modernizacije postsocialističnih 
držav. Obsežne družbene, politične in ekonomske spremembe so se v Sloveniji zaokrožile 
v zahtevah in izvedeni osamosvojitvi leta 1990. Procesi demokratizacije in političnega 
osamosvajanja z zahtevami po državnosti pa so bili v formalnem smislu zaključeni s 
sprejemom slovenske Ustave leta 1991. 
Nova ustava je pomenila temeljno konstitutivno dejanje nastanka nove slovenske države, 
ki je postavila temelj pravne in državne zgradbe utemeljeni na demokraciji, pravni in 
socialni pravičnosti. Od stare ustavne ureditve se razlikuje po ustavnopravni zasnovi 
ustavnih načel, človekovih pravic ter temeljnih svoboščin in organizaciji državne oblasti 
(Kaučič, 2007, str. 9). Ustavna izhodišča o upravi so strnjena v treh vsebinskih sklopih, ki 
predstavljajo temeljne določbe o upravi, ustavna načela, povezana z upravo, in pravice 
povezane z upravo. Neposredno ustava ureja položaj državne uprave v poglavju IV; 
Državna uprava, pod točko d): Uprava.  
V okviru posameznih členov Ustava določa, da urejanje strukture državne uprave, njene 
pristojnosti in imenovanje funkcionarjev temelji na zakonu (prvi odstavek 120. člena), da 
mora uprava svoje naloge izvajati samostojno in v okviru ustave in zakonov (drugi 
odstavek 120. člena) in da je nad odločitvami upravnih organov zagotovljen sodni nazor 
(tretji odstavek 120. člena). Ustava omogoča izvajanje določenih nalog tudi izven sistema 
državne uprave (121. člen), ureja pa tudi področje zaposlovanja v upravnih službah, ki je 
mogoče samo na podlagi javnega natečaja (122. člen). Drugi sklop ustavnih izhodišč o 
delovanju uprave predstavljajo nekatera ustavna načela, ki so povezana z upravo. Ta 
načela predstavljajo: načelo demokratične države (1. člen), načelo pravne države (2. 
člen), načelo delitve oblasti (3. člen), načelo enakosti (14. člen), načela ustavnosti in 
zakonitosti (153. člen). Tretji sklop ustavnih izhodišč za delovanje uprave pa predstavljajo 
posamezne ustavne človekove pravice in temeljne svoboščine, ki so povezane z upravo, 
in postavljajo meje, do katerih lahko uprava posega v posamezne vrednote posameznika 
ali pravnih oseb (Virant, 1995, str. 67): pravica do sodnega varstva (23. člen, 3. odstavek 
120. člena, 157, člen), pravica do pritožbe ali drugega pravnega sredstva (25. člen), 
pravica do povračila škode (26. člen), pravica do pridobitve informacij javnega značaja 
(39. člen).  
Po letu 1991, ko je bila sprejeta Ustava Republike Slovenije, pa se začne obdobje razvoja 
slovenske javne uprave, ko se številna in pomembna razmerja v zvezi z organizacijo in 
delovanjem uprave, ki niso bila predmet ustavne materije urejajo, v t.i. zakonodajnih 
projektih (Kovač & Virant, 2011, str. 38). 
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Slovenija je kot države srednje in vzhodne Evrope, šla skozi podobne razvojne faze 
transformacije (oblikovanje novih političnih in upravnih struktur), konsolidacije (procesi 
oblikovanja novih lastniških struktur in tržnih elementov), modernizacije (procesi 
reorganizacije javnega sektorja in deregulacije), adaptacije (ukrepi merjenja učinkovitosti 
in uspešnosti) zaradi procesov integracije v EU (Lane, 1995, v:  Kovač & Virant, 2011, str. 
36-37).  
Modernizacijo slovenske državne uprave celovito označujeta dva medsebojno povezana 
procesa, ki na eni strani pomenita vzpostavitev notranjih razmerij pravnega reda 
delovanja javne (državne) uprave in procesi integracije v Evropsko unijo in, ki na drugi 
strani predstavljajo vzpostavitev zunanjih razmerij pravnega reda delovanja državne 
uprave.  
Po letu 1997, ko so bili reformni procesi državne uprave vzpodbujeni s procesi 
vključevanja Slovenije v EU, se reforma slovenske uprave teoretično in dejansko nasloni 
na načela in prakse novega javnega menedžmenta (Kovač, 2004, str. 184), na razvoj 
slovenske uprave pa je pomembno vplival tudi koncept evropskega upravnega prostora.  
Celovite in sistematične opredelitve pristopov, ciljev in posameznih načel, ki jih kot prvi v 
univerzalni model novega javnega menedžmenta povzema Hood (1995) in univerzalno 
najbolj posplošeno opredelita Osborne in Gaebler (1992), so v pomembnem delu 
vključene tudi v reformne pakete slovenske državne uprave. Ključni dokument, ki je 
pomembno zaznamoval vsebine, področja, pristope in implementacijo reformnih 
sprememb slovenske državne uprave in vključuje elemente in principe novega javnega 
menedžmenta, predstavlja Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 
2003 ─ 2005. 
Normativni okvir modernizacije državne uprave predstavljajo zakoni, ki so bili sprejeti 
pretežno v letu 2002 in izhajajo iz ustavnih izhodišč, pristopov in doktrine novega javnega 
menedžmenta in iz standardov in načel evropskega upravnega prostora. Zakon o 
(državni) upravi je uredil organizacijo državne uprave, razmerje med organi državne 
uprave ter določil način vodenja upravnih organov, v prehodnih in končnih določbah pa je 
za dokončno implementacijo zakona predvidel izdelavo posameznih uredb, Zakon o 
javnih uslužbencih je določil temeljna pravila za zaposlene v javnem sektorju in uredil 
položaj uradnikov in javnih uslužbencev v državnih organih in organih lokalnih skupnosti, 
Zakon o sistemu plač v javnem sektorju je vzpostavil primerljiv sistem plač in zagotovil 
preglednost sistema plač, Zakon o javnih agencijah je uredil izvajanje upravnih nalog 
zunaj državno upravnega okvira, Zakon o inšpekcijskem nadzoru je uredil izvajanje 
nadzora, Zakon o dostopu do informacij javnega značaja pa predstavlja široko in temeljno 
spremembo delovanja državnih organov z dostopom javnosti do njihovih informacij in s 
tem okrepi demokratični nadzor nad delovanjem uprave.  
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Po letu 1999 so se začeli procesi modernizacije državne uprave tudi zunaj okvirov 
zakonodajnih projektov s cilji za večjo usmerjenost uprave na uporabnike z njeno 
odprtostjo, preglednostjo, demokratičnostjo in učinkovitostjo.  
Del teh prizadevanj je predstavljalo uvajanje orodij upravljanja kakovosti in ciljev poslovne 
odličnosti. Po letu 2000 pa je bila v delu državne uprave močno prisotna uporaba 
standardov zagotavljanja kakovosti ISO, po letu 2002 se je širila uporaba evropskega 
Skupnega ocenjevalnega okvira za organizacije v javnem sektorju CAF (ang. Common 
Assessment Framework), v letu 2004 pa je bilo prvič kot pilotni projekt PRSPO (Priznanje 
Republike Slovenije za poslovno odličnost) izvedeno ocenjevanje organizacij javnega 
sektorja po modelu odličnosti EFQM (ang. The European Foundation for Quality 
Management).  
Standardi, orodja in modeli ISO, CAF, EFQM so ne glede na različne pristope, zahtevnost 
uporabe in oblike ocenjevanja (notranje ─ zunanje) zasledovali skupne cilje, da prispevajo 
k izboljšanju delovanja organizacij javnega sektorja oz. vse udeležene strani, za 
zaposlene in še posebej za državljane. Koncepti z usmerjenostjo k uporabnikom, 
javnostjo in odgovornostjo delovanja, dimenzijami družbene odgovornosti in etičnosti 
delovanja pa naj bi krepili stalno naravnanost in prizadevnost zaposlenih za izboljševanje 
svojega lastnega delovanja in delovanja upravnih organizacij.  
Pomemben korak k usmerjenosti javne (državne) uprave k državljanom pa predstavlja v 
letu 2003 sprejeti Zakon o dostopu do informacij javnega značaja. Zakon je v delovanje 
javne uprave vnesel odprtost in transparentnost delovanja, kar predstavlja korenit zasuk v 
pojmovanju javne uprave, v katerem učinkoviti zakoni in bolj usposobljeni uradniki niso 
najpomembnejše sredstvo omejevanja samovolje javne uprave, temveč je to predvsem 
odprto delovanje uprave (Bugarič, 2002, str. 51-53). Zakon je sicer predstavljal ustrezen 
normativni okvir za uveljavljanje načela odprtosti v praksi, vendar je potrebno obenem 
razvijati tudi pogoje za dvig in utrditev pravne kulture odprte javne uprave (Musar, 2011, 
str. 244).  
Resolucija o normativni dejavnosti, ki je bila sprejeta leta 2009 in predstavlja politično 
zavezo zakonodajne in izvršilne oblasti, da bosta uporabljali orodje PUR (presoja učinkov 
regulacije), predstavlja nadaljnji pomemben del razvoja modernizacije slovenske državne 
uprave. Slovenija je že ob koncu 90. let prejšnjega stoletja pričela z izboljševanjem 
regulacije in s tem sledila mednarodnim trendom na področju politike boljšega reguliranja, 
ki predstavlja pomemben del reforme javnega sektorja.  
Virant (2010, str. 16) ugotavlja, da je slovenska državna uprava ustrezno sledila razvoju 
boljše regulacije, saj je od tradicionalnih pogledov na izboljševanje zakonodaje prešla na 
sodobnejše »metaregulacije« in s spremembami in dopolnitvami poslovnika vlade, z 
zahtevo po presoji učinkov in sodelovanju javnosti in z resolucijo o normativni dejavnosti, 
ki načela dobre regulacije deklarativno postavlja na visoko politično raven, vzpostavila 
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ustrezno infrastrukturno okolje, da se z boljšo regulacijo pomembno izboljšuje oblikovanje 
politik in urejanje družbenih razmerji, s tem pa tudi zanesljivost in legitimnost delovanja 
oblasti.  
Prizadevanje na področju boljše zakonodaje v praksi predstavljajo tudi aktivnosti za 
odpravljanje administrativnih ovir (OAO). Politika OAO predstavlja širok pristop ukrepov, ki 
so namenjeni izboljševanju postopkov v odnosu države do državljanov in gospodarstva, 
širitev komunikacijskih kanalov pri poslovanju med državo in uporabniki ter večjo odprtost 
in preglednost poslovanja državne uprave, vključuje pa tudi metodologijo za merjenje 
stroškov.  
Klun in sodelavci (2008) v Raziskavi o ovrednotenju administrativnih ovir za povečano 
konkurenčnost podjetij izpostavijo nujnost politične podpore boljši regulaciji, ki jo 
predstavljajo inštrumenti PUP in OAO, ker lahko v nasprotnem primeru aktivnosti 
postanejo birokratski ritual, ki nima pravega učinka na kvaliteto regulacije (Klun in 
sodelavci, 2008, str. 50).  
Pomemben del posodabljanja in modernizacije slovenske javne uprave je povezan z novo 
informacijsko tehnologijo, ki je spremenila način delovanja in poslovanja uprave v 
razmerju med upravo in državljani ter upravo in drugimi pravnimi osebami na podlagi 
digitalne tehnologije. Prvo obdobje (2001─2004) razvoja e-poslovanja je bilo usmerjeno 
na vzpostavitev zmogljive in zanesljive informacijsko – telekomunikacijske infrastrukture, 
ki je državljanom in drugim subjektom sploh omogočila uporabo elektronskih storitev, 
drugo obdobje (2006─2010) pa je kot prioriteto razvoja e-uprave postavila zadovoljstvo 
državljanov, da se jim zagotovi prijazne in varne e-storitve. V zadnjem obdobju (2010 – 
2015) pa je glavni cilj pospešenega razvoja e-poslovanja povečanje e-storitev za 
državljane za 20 % in za poslovne subjekte za 10 % ter vzpostavitev spremljanja razvoja 
e-poslovanja z mednarodno primesljivimi kazalci in predvsem vzpodbuditi vse institucije k 
nadaljnjemu razvoju e-poslovanja.  
V kontekstu družbenih in političnih sprememb, ki jih označujejo procesi globalizacije, 
modernizacije in tranzicije, klasična oblastna paradigma delovanja Webrovega tipa 
birokratske organizacije, ni mogla nuditi ustreznega odgovora na zahteve omejevanja 
javnih izdatkov in povečanja družbene učinkovitosti.  
Znanstveno─tehnološka revolucija, standardi moderne liberalne države in kolaps 
socialističnih držav v osemdesetih letih so zahtevali nove teoretične in praktične odgovore 
na delovanje upravnih sistemov. Na podlagi vseh sprememb se je razvilo reformno 
gibanje novi javni menedžement, ki ga generično lahko opredelimo kot podjetniški koncept 
upravljanja javnega sektorja (Haček, 2004, str. 48). Temeljna ideja NJM je, da je potrebno 
in mogoče v delovanje državne uprave vnesti načela in izkušnje menedžementa iz 
privatnega sektorja. NJM je svojih teoretičnih izhodiščih in praktični uporabi 
problematiziral skoraj vsa izhodišča weberjanskega delovanja birokratske organizacije. 
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Doktrina NJM se je v obliki številnih in raznovrstnih reform uvajala v večini razvitih držav, 
držav v razvoju in držav v postsocialističnem razvoju. Medtem ko se je v državah, ki so 
bile odvisne od mednarodnih posojil, uveljavil t.i. Washingtonski model za zmanjševanje 
javnih izdatkov in privatizacijo javnih služb, pa je OECD britanski model oz. NJM 
prepoznal in priporočil kot najboljšo prakso za reforme javnega sektorja. Kljub veliki 
razširjenosti in uporabi doktrine NJM pa obstajajo tudi številne kritike in pomisleki o 
učinkih pristopov.. Tehnične kritike njenih učinkov opozarjajo, da reforme NJM niso 
zmanjšale stroškov, niti niso povečale učinkovitosti javnega sektorja, celo nasprotno, 
povečali so se stroški, rešitve pa so kratkotrajne in se pogosto menjajo. Družbene kritike 
NJM pa opozarjajo na družbene posledice, na razgradnjo socialne države, demokratični 
deficit, ker so menedžerske strukture odgovorne samo za rezultate, z ukrepi nastajajo 
nove nestabilnosti in konflikti (Pusić, 2002, str. 135). Ne obstaja polno razvita 
konceptualizacija NJM , saj se v pristopih prepletajo zelo različne vsebine ekonomije in 
politične teorije, ki se nekritično naslanjajo na koncepte zasebnega sektorja (Eliassen & 
Kooiman, 1993, str. 59). Opozarja se tudi na t.i. paradokse NJM (Wright, 1997, str. 7-13), 
ki se uveljavlja tam, kjer je bil javni sektor najbolj učinkovit, nosilec sprememb je vrh 
birokracije, ki pa naj bi bil nosilec neustvarjalnosti, zniževanje stroškov pogosto pomeni 
ravno nasprotno, radikalni reformni pojavi pa pogosto zahtevajo ne manj, temveč več 
države. NJM povzroča tudi druge nove probleme, ki jih predstavljajo vprašanja 
demokratične odgovornosti, političnega nadzora, pravičnosti, enakosti, dostopnosti 
storitev idr. Tako naj bi se v NJM poleg pomanjkanja konvergence teoretičnega diskurza, 
pojavilo tudi pomanjkanje konvergence praktične implementacije (Pollit 2001). Različne 
pristope uporabe NJM, na katere močno vpliva obstoj upravne in kulturne tradicije, 
predstavljajo države Velika Britanija, Danska in Nemčija.  
V Veliki Britaniji, ki predstavlja anglosaksonski model upravne tradicije, NJM z radikalno 
privatizacijo in prevlado tržišča razgradi tradicijo in posebno kulturo in etiko javnih služb, in 
to na račun pravičnosti in enakosti. Danska kot oblika skandinavskega modela upravne 
tradicije, je pristope NJM uvajala zelo selektivno in v veliki meri ohranila socialno državo, 
vendar obenem povečala učinkovitost javne uprave. Nemčija pa je kot država z močno 
tradicijo pravne države in močno decentralizacijo in lokalno samoupravo bila zelo 
rezervirana pri uvajanju doktrine NJM in bolj izpostavlja pomen pravne države in elemente 
klasičnega weberjanskega upravljanja.  
V doktorski disertaciji predstavljamo klasične in moderne koncepte zanesljive uprave. 
Klasičen odgovor na zanesljivo delovanje, ki temelji na natančnosti, stabilnosti, disciplini in 
zanesljivosti, z jasno opredeljeno hierarhijo funkcij, glede na predstavljene družbene 
spremembe ni več odražal dejanjskega stanja, saj ni bilo več mogoče zagovarjati, da so 
uradniki zgolj racionalni izvajalci bolj ali manj jasne zakonodaje. Sodobnejši odgovori na 
vprašanja zanesljive uprave, ki so se začeli v okviru doktrine novega javnega 
menedžmenta, pa niso bili brez lastnih problemov, saj so podjetniške vrednote 
učinkovitosti, uspešnosti, ekonomičnosti pogosto prevladovale nad političnimi vidiki 
delovanja uprave z vrednotami odgovornosti, legitimnosti, pravičnosti. Odgovor ponuja 
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postnovi javni menedžment, ki zagovarja izboljšanje horizontalne koordinacije, holistični 
menedžerski stil, usmerjen je na uporabnika – državljane. Medtem ko je NJM javno 
upravo potiskal iz sfere političnosti in zanemarjal delovanje v javno dobro in koristi 
državljana, pa postnovi javni menedžment za upravo in uradnike odpira prostor 
političnega in terja njihovo vključenost v procese demokratizacije države. Politično 
dimenzijo uprave predstavljata pluralistični in participativni model. Medtem ko v prvem 
modelu uradniki povezujejo različne zahteve interesnih skupin, pa drugi model vključuje 
odgovornost javnih uslužbencev za širitev možnosti participacije državljanov.  
V iskanju alternativ pomanjkljivosti klasičnega (Weber) in novega (NJM) pristopa k 
vzpostavljanju zanesljivega delovanja javne uprave se oblikuje koncept neoweberjanske 
države NWD). Koncept NWD ne pomeni vrnitve na staro, temveč metaforo, ki povezuje in 
odseva načelo NJM in presega weberjansko tradicijo weberjanske države (Dunk & Miler, 
2007). Koncept NWD je s poudarjanjem močne države, stabilnosti, regulacije in 
demokratičnih vrednot primeren tudi za postsocialistične države, da se izognejo številnim 
pomanjkljivostim NJM. V kontekstu kritične obravnave birokracije pa lahko prepoznamo 
tudi ideje nove javne službe, ki se vračajo k zavedanju javne službe in vključevanju 
državljanov v oblikovanje in uresničevanje javnih politik, razširja pa tudi celoten spekter 
profesionalne, pravne, politične in demokratične odgovornosti. V temelju koncepta NJS pa 
je služenje javnih uslužbencev koristim in potrebam državljanov na najboljši možen način.  
Znotraj obravnave modernih konceptov zanesljive uprave, ki se razvija od novega javnega 
menedžmenta  preko postnovega javnega menedžmenta do neoweberjanske države in 
nove javne službe, pa se je uveljavil tudi koncept governance. Rabo pojma governance je 
neenotna (vladanje, upravljanje, vladavina, vladovanje), pomemben argument za 
slovensko rabo governance kot vladovanje pa je ugotovitev, da med različnimi prevodi 
pojem vladovanje ni že pomensko obremenjen in ne vnaša nezaželene večpomenskosti 
ali različnih tolmačenj (Bačljija, in ostali, 2013, str. 111 ─ 115).  
Ob prevladujočem konceptu governance kot dobrega vladovanja pa obstoja tudi doktrina 
dobre uprave (good administration), ki predstavlja celovito usmeritev javne uprave k 
uporabnikom in je najpogosteje obravnavana v pravni znanosti.  
Koncept dobrega upravljanja (governance) in doktrina dobre uprave (good administration) 
sta povezana, v raziskavah pa se pojavljata kot ločena koncepta (Kovač & Leben, 2015, 
str. 2). Dobra uprava za razliko od dobrega upravljanja ni enoten koncept in se izraža 
predvsem v upravopravnih razmerjih državljana do države.  
Reforme javne (državne) uprave v procesih družbenih sprememb predstavljajo ključni 
dejavnik razvoja gospodarske uspešnosti in razvoja demokracije posameznih držav. 
Pomen javne uprave izhaja iz njene ključne vloge pri funkcioniranju oblasti. Različni 
koncepti, od klasične birokradske tradicije do novega in postnovega javnega 
menedžementa, konceptov neoweberjanske države, nove javne službe in doktrina novega 
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vladovanja, so se razvili iz zelo različnih političnih, idejnih, razvojnih, ekonomskih tradicij, 
tako da je vsako generaliziranje lahko zgolj približek enotnemu pristopu. Vsi pristopi so v 
osnovi povezani z zahtevo profesionalnega in zanesljivega delovanja. Tako je v središče 
raziskovalnega pristopa doktorske disertacije postavljeno vprašanje, kaj dela državno 
upravo profesionalno in kako je državna uprava, ki je profesionalna, zanesljiva. Uvodni, 
teoretični del predstavlja in pojasnjuje vzroke sprememb javnega upravljanja, ki izhajajo iz 
procesov tranzicije in politične modernizacije, iz  kritik disfunkcij birokratskega modela, ki 
so tudi same kmalu izpostavljene kritikam zapostavljanja demokratičnih vrednot─ 
pravičnosti, odgovornosti, javnega služenja, na kar opozarjajo in iščejo ustrezne odgovore 
koncepti postnovega javnega menedžmenta in ostale doktrine. Normativni okvir delovanja 
in spreminjanja slovenske državne uprave vključuje vse bistvene elemente, ki 
vzpostavljajo mehanizme njenega zanesljivega delovanja, ki izhajajo iz vzpostavitve 
notranjega upravnega pravnega reda (ustava, zakonodajni projekti, kakovost, 
transparentnost, e-poslovanje, (de)regulacija), kot tudi iz vzpostavitve zunanjega upravno 
pravnega reda (evropski upravni prostor, dobro upravljanje, dobra uprava).  
Predstavljena teoretična obravnava konceptov in normativnega okvira slovenske državne 
uprave sta bila izhodišči oblikovanja konceptualnega okvira ugotavljanja profesionalizacije 
slovenske državne uprave s teoretičnim konstruktom profesionalne uprave kot zanesljive 
uprave.  
Teoretični konstrukt profesionalne uprave predstavljajo elementi zaneljivosti, profesije in 
kompetenc.  
Izhodišče za vzpostavitev teoretičnega konstrukta profesionalne uprave predstavlja v 
literaturi prepoznan koncept zanesljive uprave (Brezovšek, 2000), ki je dopolnjen z nosilci 
izvajanja dejavnosti zanesljive uprave, ki ga predstavlja personalni vidik z uslužbenskim 
sistemom in obravnavo razvoja uradniške profesije in njenih karakteristik..  
V teoretični konstrukt modela profesionalne uprave pa je kot tretji dejavnik vključen 
element kompetentnosti vodenja, ki predstavlja ključni element za uspešnost uvajanja 
sprememb. 
Brezovšek (2000, str. 265) poudarja, da mora zanesljiva uprava izpolnjevati dva glavna 
cilja, legitimnost  in učinkovitost, ki ju razčleni na štiri vidike: legitimnost predstavlja 
legalnost, politični nadzor in odgovornost, učinkovitost pa strokovnost, znanje in 
ekonomičnost delovanja. Zanesljivo delovanje državne uprave predstavlja izpolnitev vseh 
štirih vidikov.  
V državni upravi, ki predstavlja izvršni del oblasti, prevladuje vezanost na zakon, ki ga 
predstavlja legalitetno načelo. Z novimi funkcijami državna uprava postaja vse manj 
izvrševalka oblasti in zakonov,  vse bolj postavlja okvir varstva in oblikovanja javnega 
dobra, zato sklicevanje na legalnost ne zadostuje več. Državna uprava mora zato v polju 
 
259 
politike in politične oblasti vzpostaviti svojo legitimnost z racionalnimi kriteriji svoje 
opravičljivosti, smotrnosti, ki jih morajo državljani prepoznati in sprejeti kot potrebne. 
Vzpostavitev legitimnosti državne uprave izhaja iz notranjega ali zunanjega nadzora. 
Odgovornost v veliki meri vključuje vprašanje odnosa državne uprave do politike. Državna 
uprava deluje zanesljivo če so vzpostavljeni mehanizmi njenega nadzora in odgovornosti. 
Obstaja notranji in zunanji upravni nadzor, vendar je poleg teh mehanizmov vertikalne 
odgovornosti za demokratično delovanje in odgovornost enako pomembno oz. še 
pomembnejše iskanje notranje legitimnosti delovanja državne uprave, ki ga predstavlja 
horizontalni nadzor nosilcev javnih pooblastil in politične moči. Takšen nadzor in 
odgovornost vzpostavlja zanesljivo delovanje državne uprave, ki je tako učinkovita, 
demokratična in transparentna. Tretji element zanesljivega delovanja državne uprave 
predstavlja profesionalni, ekspertni vidik delovanja, t.j. strokovna usposobljenost nosilcev 
dejavnosti. Poudarek na usposobljenosti in strokovnosti državnih uslužbencev izhaja tudi 
iz uveljavitve merit sistema v uradništvu. Uvajanje merit sistema vključuje številne 
pristope, z mehanizmi zaposlovanja in napredovanja po kriteriju usposobljenosti, pri 
čemer izobrazba in kompetentnost predstavljata ključna kriterija. Zadnji element zanesljive 
uprave, ki je vključen v teoretično analitični model, predstavlja smotrnost in ekonomičnost 
upravnega delovanja. Predstavlja finančno disciplino in gospodarnost delovanja ter 
usposobljenost državne uprave, da zmanjšuje direktne stroške, dviguje učinkovitost in 
omejuje sredstva poslovanja. Državna uprava je odgovorna za večjo stroškovno 
učinkovitost in smotrno porabo sredstev, za kar mora imeti vzpostavljene mehanizme 
notranjega in zunanjega nadzora.  
Drugi vsebinski sklop, ki predstavlja element modela profesionalne uprave, je obravnava 
profesionalizacije kot vidika kariernega razvoja uradniške profesije v sistemu javnih 
uslužbencev in opredelitev karakteristik uradniške profesije. Te predstavljajo: znanje, 
moč/vpliv, odgovornost in avtonomnost. Preverjene so bile v empirični raziskavi. Pojem  
profesionalizma je vključen v številne razvojne in strateške dokumente reform in 
spreminjanja slovenske državne in javne uprave in se navezuje na različne vidike kot  so 
razvoj usposobljenosti, odgovornosti, etičnosti, kvalitetnega odnosa do državljanov, e-
poslovanja, vendar ne zasledimo celostne obravnave profesionalizacije državne uprave 
kot zanesljivosti njenega delovanja, kar pa je predmet obravnave v doktorski disertaciji. 
Pogosto je profesionalizacija umeščena v okvir ciljev menedžerskih pristopov vodenja, 
ciljev uslužbenskega sistema in upravljanja s kadrovskimi viri v državni upravi. V 
strateških dokumentih se izpostavlja cilj profesionalne uprave z namenom, da bi z 
razvojem profesionalnega uradništva državna uprava delovala učinkovito in v skladu z 
načeli dobrega upravljanja. Pri tem je preko posameznih kodeksov poudarjena etična 
dimenzija profesionalnega delovanja. Etično delovanje, ki ga kot uradniški etos predstavlja 
presečišče konceptov etike, dobre javne uprave in standardov upravnega prava (Kovač, 
2012, str. 262), tako pomembno označuje profesionalnost državne uprave. V doktorski 
nalogi so posebej predstavljene etične kompetence v okviru vodenja in vključene v 
empirično preverbo teoretsko analitičnega modela.  
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Osnovo profesionalnosti državne uprave predstavlja sistemska ureditev oblik kariernega 
razvoja uradnika v sistemu upravljanja s človeškimi viri, ki ga ureja sistem javnih 
uslužbencev. Na podlagi analize modela urejanja uslužbenskih razmerji, s katero je 
zakonodajalec izbiral med javnopravnim in zasebnopravnim, kariernim in pozicijskim oz. 
odprtim in zaprtim modelom, je ugotovljeno, da se v uslužbenski sistem vse bolj 
implementirajo oblike urejanja uslužbenskih razmerij na način zasebnega sektorja. 
Položaj javnih uslužbencev se vse bolj ureja dualno, kar pomeni, da splošni del urejanja 
predstavljajo specifike javnega sektorja, medtem ko se v posebni del urejanja 
delovnopravnih statusov javnih uslužbencev vse bolj povzemajo mehanizmi 
delovnopravnega urejanja iz zasebnega sektorja. To vzpostavlja pomemben vidik večje 
profesionalizacije uradniškega sistema, ki je pogoj za zanesljivo delovanje državne 
uprave.  
V slovenskem sistemu javnih uslužbencev je podobno kot v državah EU prisotna 
kombinacija med pozicijskim in kariernim sistemom oz. odprtim in zaprtim sistemom, saj 
čistih sistemov v praksi skoraj ni mogoče najti. Elementi kariernega sistema predstavljajo 
predvsem oblike obveznega in priporočenega usposabljanja za položajna delovna mesta 
in sistem napredovanja. Pri načinu zaposlovanja in izbire na najvišja delovna mesta pa je 
vzpostavljen pozicijski in odprt sistem. Ta pristop nima enoznačnega učinka, saj na eni 
strani gotovo dviguje raven konkurenčnosti in s tem tudi večjo kvaliteto izbire strokovnosti, 
po drugi strani pa relativizira stabilnost in kontinuiteto kariernega razvoja ter vzpostavlja 
potencialno nezanesljivost v dolgoročni razvoj profesionalnih vrednot uradniške profesije. 
V doktorski disertaciji je predstavljena profesionalizacija državne uprave tudi z vidika 
razumevanja razvoja uradniške profesije, ki predstavlja ključni vidik zanesljive uprave. 
Stališča o upravni profesiji se sicer razlikujejo. Eni so do upravne profesije skeptični in je 
ne obravnavajo samostojno, temveč jo uvrščajo v okviru demokratičnega razvoja, drugi pa 
v upravni profesiji vidijo celo nevarnost, ki lahko predstavlja slabitev demokratične 
kontrole in pomanjkanje nadzora (McDonald III, 2010, str. 816). Ugotavljamo, da procesi 
razvoja uradniške profesije  ne morejo biti drugačni kot razvoj ostalih profesij, ki pa jo 
ocenjujemo tako v kontekstu demokratičnega razvoja družbe kot posebne identitete in  z 
vidika nadzora in kontrole. Raven razvoja uradniške profesije je tako predstavljena kot 
pomemben dejavnik zanesljive uprave. Karakteristike uradniške profesije, ki so vključene 
tudi v merski model profesionalne uprave so: znanje, moč/vpliv, odgovornost in 
avtonomija. Uradniško profesijo v pomembnem delu določajo elementi novega 
profesionalizma. Za razliko od starega profesionalizma, znanje ni več ekskluzivna in 
zaprta dobrina, moč in vpliv tradicionalnega profesionalizma se pri uradništvu v kontekstu 
novega profesionalizma transformira v sposobnost in vpliv na razvoj pravne države, prav 
tako pa pri novem profesionalizmu uradniške profesije ni več v ospredju avtoriteta in 
avtonomnost, temveč kvaliteta storitve in sodelovanje pri oblikovanju javnih politik. Pri 
obravnavi uradniške profesije je prisoten zanimiv paradoks, nova profesionalizacija 
uradniške profesije predstavlja namreč deprofesionalizacijo elementov stare 
profesionalizacije. Zanesljivo državno upravo pomembno predstavlja sodelovanje in 
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povezovanje z uporabniki, kar je eden ključnih elementov novega profesionalizma 
(Davies, 1998, str. 191).  
V sklopu teoretične obravnave profesionalizacije slovenske državne uprave kot zanesljive 
uprave je kot tretji vsebinski sklop analitičnega modela vključeno področje vodenja. 
Vodenje je obravnavnavano kot ključni dejavnik za uspeh vsake dejavnosti, ki hkrati 
predstavlja enega najbolj opazovanih, pa hkrati najmanj razumljenih fenomenov 
(Brezovšek, 2014, str. 7). Pri tem se ugotavlja pomembnost razlikovanja med vodenjem in 
menedžmentom, ki kljub temu, da imata neke skupne značilnosti, sta ločena in različna 
pojma. V literaturi se navajajo različni pogledi na razmerje med menedžmentom in 
vodenjem, bipolarnost, enodimenzionalnost, bidimenzionalnost, hierarhičnost (Simonet & 
Tett, 2013, str. 201). 
V središču proučevanja o vodenju je bilo vprašanje o elementih, ki označujejo 
transformacijo klasičnega vodenja oz. odpravo pomanjkljivosti novega menedžmenta, ki 
se je spogledoval s širokim spektrom metod iz zasebnega sektorja in ob tem zanemaril 
politični vidik in demokratične vrednote, h konceptu novega javnega vodenja. Pristopi 
obravnave vodenja so zelo različni in se razlikujejo glede na teoretične ali praktične 
pristope, univerzalno ali področno uporabnost idr. Klasične obravnave vodenja, ki jih 
predstavljajo teorije osebnih značilnosti, vedenjske in situacijske teorije, vedno bolj 
zamenjujejo teorije novega vodenja s teorijami transakcijskega, transformacijskega in 
karizmatičnega in tudi etičnega vodenja. Vodenje, ki v državni upravi zasleduje cilje 
profesionalnega in zanesljivega delovanja, se mora od tradicionalnih pristopov 
hierarhičnih, pozicijskih in mehanističnih paradigem transformirati v paradigme novega 
javnega vodenja, ki pomeni sodelujoče, kolektivno, integralno, omrežno, vključujoče 
vodenje (Brezovšek, 2014, str. 219). 
Pri obravnavi vodenja je bil narejen pregled, katere kompetence novega javnega vodenja 
so že vključene v normativno ureditev in katere kompetence so v že izvedenih raziskavah 
določene kot sodobne voditeljske kompetence. Stare (2005, str. 13) opozarja na 
težavnost določitve kompetenc upravnih menedžerjev ob nejasni razmejitvi vodenja in 
menedžmenta v sistemu javnih uslužbencev. Posredno moremo prepoznati zahtevane 
kompetence za vodenje v kriterijih izbirnih postopkov za državne uradnike na položajih in 
v naboru funkcionalnih in specialnih znanj v programih usposabljanj za najvišji upravni 
management. Nabor voditeljskih kompetenc pa predstavljajo tudi posamezne raziskave, ki 
so predstavljene v disertaciji (Bagon, 2003; Cimerman, 2005; Whetten & Cameron, 1993, 
O'Brien & Robertson, 2009; Stare, 2006; Pagon, 2008). Vzpostavitev enotnega 
kompetenčnega modela na področju upravljanja s človeškimi viri v javni upravi ostaja 
eden temeljnih ciljev Strategije razvoja javne uprave 2015 – 2020. 
Kljub temu, da je bilo v preteklosti področje etike in vrednot v proučevanju javne uprave 
pogosto postavljeno na obrobje, pa so številne negativne posledice upravnih reform 
izpostavile etične dileme. Za javne uslužbence, ki so zavezani, da delajo v javno dobro, je 
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etika upravnega dela temeljna podlaga za njihovo delovanje (Haček, 2007, str. 85). Zato 
smo v doktorski disertaciji obstoj etičnih kompetenc, ki se izražajo v odnosu uradnkov do 
državljanov, do etičnih vrednot družbe, do upravne organizacije, v kateri delujejo in njihov 
etično odnos do dela, obravnavali kot ključno kompetenco vodenja, pa tudi kot 
karakteristiko razvoja uradniške profesije. Za zanesljivo delovanje državne uprave ni 
zadosten pravni vidik, ki je utemeljen na načelnih pravičnosti in ki vključuje tudi 
mehanizme nadzora, temveč mora uprava, ki deluje zanesljivo, vključevati tudi etično 
dimenzijo svojega ravnanja. Uprava in uradniki se srečujejo s kompleksnostjo etičnih 
dilem. Področje etičnega delovanja je tako danes usmerjeno v zunanje mehanizme 
upravljanja in nadzora kot tudi na krepitev profesionalnih vrednot in etičnega delovanja 
znotraj upravnih organizacij. Tako je znotraj javnega upravljanja in uprave odgovornost za 
zakonita, etična ravnanja in učinkovito delo predvsem na vodenju oz. vladanju (Kovač, 
2012, str. 283). Vprašanje etičnega vodenja je dobilo na pomenu zaradi etičnega deficita, 
ki je prisoten pri tradicionalnih modelih vodenja. Kaže se potreba po oblikovanju principov 
moralno-etičnega poslovanja, pri katerem je vloga vodij še vedno premalo zaznana 
(Stare, 2015, str. 11). 
Državna uprava, ki je profesionalna in zanesljiva ima vzpostavljeno in delujočo etično 
infrastrukturo, ki je pogojena s politično, upravno in kulturno tradicijo posamezne države. 
Etika v upravi ni zgolj sprejemanje etičnih kodeksov, temveč proces vodenja in predvsem 
etične drže in vrlin uradnikov, ki sta podprti z družbeno naravnanostjo. Obstoj etične 
dimenzije je v empiričnem delu preverjen kot ena ključnih kompetenc vodenja.  
V tretjem sklopu doktorske disertacije, ki ga predstavlja operacionalizacija raziskovalnega 
pristopa je bila izvedena empirična raziskava.  
Raziskovanje je bilo usmerjeno na preverbo teoretično analitičnega modela 
profesionalizacije slovenske državne uprave z merskim modelom, ki ga predstavljajo 
abstraktni konstrukti profesionalne uprave, njena zanesljivost, profesija in kompetence. 
Namen raziskave je bil, da se na podlagi teoretičnih spoznanj in zaključkov za vnaprej 
predvidene teoretske konstrukte z merskim modelom preveri in potrdi obstoj, povezanost 
in vrednost medsebojne soodvisnosti.  
Merski model predstavlja osem vsebinskih sklopov merljivih  manifestnih spremenljivk, ki 
predstavljajo značilnosti profesionalne uprave: legalnost, ekonomičnost, znanje, 
moč/vpliv, odgovornost, avtonomnost, vodenje, etika. Na podlagi izvedene konfirmatorne 
faktorske analize so bile manifestne spremenljivke združene v oblikovane teoretične 
konstrukte zanesljivosti, profesije in kompetenc, ki predstavljajo latentne spremenljivke. 
Raziskava je proučevala medsebojno povezanost manifestnih in latentnih spremeljivk. 
Raziskava z naslovom Profesionalizacija slovenske državne uprave je bila izvedena v 
času od 30.3.2016 do 7.4.2016. Podatki so bili zbrani z anketnim vprašalnikom, ki je 
vseboval 44 spremenljivk, ki so pojasnjevale osem vsebinskih sklopov manifestnih 
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spremenljivk. V vzorec raziskave je bila vključena vodstvena struktura, načelniki in vodje 
notranje organizacijskih enot v 58 upravnih enotah Sloveniji. Izbrani reprezentativni vzorec 
vodstvene strukture je utemeljen na podlagi dejstev, da 58 upravnih enot kot teritorialna 
oblika izvajanja upravnih nalog iz državne pristojnosti pokriva območje celotne Slovenije, 
njihova organizacijska struktura pa ostaja nespremenjena od leta 1995, ko se je 
konstituiral nov upravni sistem v Sloveniji. Predstavljajo temeljno obliko srečevanja 
državljanov pri uresničevanju svojih pravic, obveznosti in pravnih koristi z državo, njenim 
pravnim redom in oblastjo. V svojem delovanju so v pomembnem in prepoznavnem 
prispevku implementirale načela in pristope sprememb in posodabljanja državne uprave. 
V raziskavi je sodelovala več kot dve tretjini oseb ženskega spola (69,1 %), več kot 
polovica anketirancev (52 %) je starih več kot 50 let, največji delež anketirancev (40,8 %) 
ima med 21 in 30 let delovne dobe v javni upravi, pri čemer tri četrtine anketirancev nima 
(49,5 %) ali ima do pet let (25,8 %) izkušenj v zasebnem sektorju, prevladujeta pa pravno 
(42,4 %) in upravna (18,2 %) smer izobrazbe.  
V okviru proučevanja smo ugotavljali strinjanje anketirancev s trditvami opisnih 
spremenljivk o obstoju posameznih elementov zanesljive uprave, z aritmetično sredino 
(povprečna vrednost odgovorov v razponu 1-5). Povprečne vrednosti aritmetičnih sredin 
posameznih spremenljivk v raziskavi potrjujejo teoretično predpostavljeni konceptualni 
model z verifikacijo raziskovalnih hipotez. Najnižje ocenjene vrednosti aritmetičnih sredin 
posameznih spremenljivk, ki so problematične, pa nakazujejo prihodnje aktivnosti za 
razvoj profesionalizacije slovenske državne uprave. Tako so najnižje vrednosti strinjanja s 
trditvami, da so pravna razmerja stabilna in predvidljiva (3,2), da mehanizmi proračunske 
porabe spodbujajo stroškovno varčnost (2,9), da javnost zaupa uradnikom (2,9), 
anketiranci v slovenski državni upravi ne prepoznajo transformacije klasičnega 
hierarhičnega vodenja v sodelujoče omrežno delovanje (3,5), prav tako pa ne prepoznajo 
odgovornosti za sodelovanje pri oblikovanju javnih politik in pri prispevku h kakovostnejši 
regulativi (3,4), kljub temu pa potrjujejo svojo avtonomnost v razmerju do hierarhije.  
Rezultat doktorske disertacije predstavlja merski model profesionalne uprave kot 
zanesljive uprave. Pri tem so vse značilnosti, ki opredeljujejo profesionalno upravo 
obravnavane kot kompleksna celota (in ne na ravni posameznih značilnosti) povezane pa 
so v strukturo latentnih spremenljivk, ki predstavljajo abstraktni koncept zanesljive uprave. 
Model vsebuje tri latentne spremenljivke, ki so med seboj povezane in torej sovplivajo 
druga na drugo, gre za profesijo državne uprave, njene kompetence in zanesljivost. 
Konstrukti profesionalne uprave izkazujejo visoko stopnjo medsebojne povezanosti: 
profesija – zanesljivost, 0,83; zanesljivost  ─ kompetence, 0,72; profesija – kompetence, 
0,96 Predstavlja celosten in praktično uporaben pristop za ugotavljanje stanja in kritičnih 
področij nadaljnjega razvoja in področij za posodobitev državne uprave s ciljem njenega 
večjega profesionalnega delovanja.  




Dokazana je medsebojna povezanost teoretičnih konstruktov profesionalne državne 
uprave, kar potrjuje, da so zanesljivost, profesija in kompetence močno povezane in 
empirično dokazane sestavine profesionalne državne uprave.  
Medsebojna povezanost konstruktov profesionalne uprave 
 PROFESIJA ZANESLJIVOST 
PROFESIJA   
ZANESLJIVOST 0,828  
KOMPETENCE 0,965 0,719 
Vir: lasten 
Teoretični pristop doktorske disertacije o povezanosti konstruktov profesionalne uprave z 
vsebinskimi sklopi njene profesionalizacije je potrjen z emipričnimi rezultati.  






















Na podlagi oblikovanja teoretično analitičnega modela profesionalne uprave, ki smo ga v 
empirični raziskavi preverili s konfirmatorno faktorsko analizo z merskim modelom 
profesionalne uprave smo ugotovili visoke vrednosti povezanosti manifestnih spremenljivk 






Povezanost latentnih in manifestnih spremenljivk v merskem modelu profesionalne uprave 














V raziskavi doktorske disertacije tako na podlagi preverbe teoretičnega modela z merskim 
modelom zanesljive uprave ugotavljamo še vedno močno naravnanost uradnikov do 
tradicionalnih birokratskih vrednot legalnosti, odgovornosti, kar v Sloveniji izpostavlja 
weberjansko tradicijo srednjeevropskega upravnega prostora. Na drugi strani pa se kljub 
normativnim podlagam novega javnega menedžmenta v slovenski upravi z nizko 
ocenjeno stabilnostjo in predvidljivostjo pravnih razmerji, pa tudi odsotnostjo zaznave 
odgovornosti uradnikov za svojo pozitivno političnost pri sodelovanju in oblikovanju javnih 
politik in odsotnosti transformacije tradicionalnega avtokratskega vodenja v omrežno, 
sodelujoče vodenje, izkazuje pomembna skepsa do dejanskega izvajanja principov 
novega javnega menedžmenta in modernejših doktrin upravnega delovanja.  
Prispevek doktorske disertacije je v sintezi tradicionalnega obravnavanja zanesljivosti 
delovanja državne uprave, z elementi legalnosti, odgovornosti, strokovnosti in 
učinkovitosti, kot zgolj enega, vendar nikakor zadostnega pokazatelja. V obravnavo 
profesionalizma državne uprave je tako vključen tudi proces razvoja uradniške profesije in 
področje njene kompetentnosti, kar smo zaradi omejitve področja proučevanja 
obravnavali zgolj z vidika vodenja.  
Rezultat raziskave in s tem inovativen prispevek k znanosti je oblikovan merski model 
profesionalne uprave kot zanesljive uprave v katerem so zanesljivost, profesija in 
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kompetence nujne sestavine državne uprave, ki jo mislimo kot profesionalno upravo. V 
čim večji meri kot bo državna uprava profesionalna, v tem večji meri bo prepoznana kot 
zanesljiva in kompetenčna, oz. v večji meri ko bo zaznana kot kompetentna, bo zaznana 
kot zanesljiva in profesionalna in v čim večji meri bo prepoznana kot zanesljiva, v tem 
večji meri bo prepoznana tudi kot profesionalna in kompetentna.  
Prispevek doktorske disertacije pa predstavlja tudi praktična uporabnost z vidika opozoril 
omejenosti parcialnih normativnih sprememb. Klasične pravne vrednote državne upravne 
ne morejo biti zadostne za profesionalnost upravnega delovanja, če te ne vključujejo tudi 
predvsem participativnosti in odprtosti delovanja uradnikov. Etična vodila uradnikov ne 
zadostujejo, če v družbi ne obstaja zavest etične odgovornosti in dolžnosti kot človekova 
splošna etična vrlina, ki ni zreducirana na etično normo, in če so v etični infrastrukturi 
odsotni mehanizmi kontrole in nadzora. Prav tako pa vodenje, ki ni zavezano in vključeno 
v sooblikovanje javnih politik, ne more biti profesionalno vodenje z razvijanjem 
demokratičnih vrednot v zunanjem okolju, niti ne more biti profesionalno vodenje, ki deluje 
z atributi avtoritete in hierarhije. Praktična uporabnost teh rezultatov doktorske disertacije 
nakazuje na postopnost in predvsem celovitost uvajanja sprememb, ki morajo v 
pomembnem delu upoštevati tudi politični in predvsem družbeni kontekst  (ne)obstoja 
demokratičnih vrednot.  
 
 
  
 
  
